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RESUMO

AZEVEDO, Caroline de Fatima Nascimento de Jesus. Parcerias entre municipios paulistas
e entidades privadas com fins lucrativos para a oferta de educacéo infantil: analise dos
instrumentos juridicos adotados. 2014. 181 p. Dissertagdo (Mestrado em Educacdo).
Instituto de Biociéncias, Universidade Estadual Paulista (Unesp), Rio Claro, 2014.

Este trabalho visa analisar os instrumentos juridicos adotados por parcerias entre instituicdes
privadas com fins lucrativos e cinco municipios do interior paulista (Araras, Hortolandia,
Limeira, Piracicaba e Sumaré) para a oferta de vagas na educacdo infantil. Por meio de
intensa pesquisa realizada no ambito do Grupo de Estudos e Pesquisa em Politica Educacional
(Greppe), observou-se que esses cinco municipios firmaram parcerias com instituicoes
privadas de finalidade lucrativa, o que foge as tradicionais praticas de formacdo de convénio
entre Poder Puablico e instituicdes sem fins lucrativos (comunitarias, confessionais ou
filantropicas). Também foi apontado que os referidos municipios se utilizam de instrumentos
juridicos diversos para o estabelecimento das parcerias: ora o termo de convénio, ora o termo
de concessdo. Com base nesses estudos e com esse recorte investigativo, foram tracados os
seguintes objetivos: (a) sistematizar os instrumentos juridicos utilizados pelas prefeituras
municipais que foram objeto da investigacdo; (b) identificar as principais caracteristicas
desses documentos; e (c) verificar se tais instrumentos juridicos atendem as exigéncias legais,
bem como se configuram parte de estratégias legislativas para alocacdo de recursos publicos
na esfera privada. Trata-se de uma pesquisa qualitativa, de natureza documental. Os
procedimentos metodoldgicos empregados foram a analise documental, a pesquisa
bibliografica e a analise de contetdo. Analisando os instrumentos juridicos utilizados pelos
municipios de Hortolandia, Piracicaba e Sumaré (termo de convénio) em conjunto com as
legislacBes constitucional e infraconstitucional, concluiu-se que eles estdo eivados de
ilegalidade, uma vez que a legislacdo ndo permite o repasse de recursos pablicos a instituices
privadas de finalidade lucrativa para a oferta de vagas na educacdo infantil, ainda que sob a
forma de bolsas de estudos. No que toca aos instrumentos juridicos adotados pelos municipios
de Araras e Limeira, embora tenham recebido o nomen juris de “termo de concessdo”, pode-
se afirmar que, se sdo de concessdo administrativa, eles estdo repletos de ilegalidade e sdo,
portanto, passiveis de anulacdo, pois contrarios a Lei n® 8.666/93. Quanto a analise de
conteddo como método de abordagem, constatou-se que 0s instrumentos juridicos analisados
ndo correspondem a uma politica transitoria ou provisoria para a oferta de vagas na educacéo
infantil, ja que, entre outros motivos, fixam prazos longos de vigéncia das parcerias, preveem
a possibilidade de prorrogéa-las e estdo sendo implementados ha certo tempo — como no caso
do municipio de Piracicaba, que desde 2001 mantém o Programa Bolsa-Creche. Por meio da
analise de conteudo dos documentos, também se observou que a transferéncia de
responsabilidades quanto a execugdo do atendimento as entidades privadas de finalidade
lucrativa, a utilizacdo de termos vagos ou imprecisos e a falta de mecanismos de fiscalizac&o
do atendimento pelas prefeituras constituem uma estratégia politica de privatizagdo da
educacdo infantil. O carater permanente dessas politicas municipais e a forte presenca da
iniciativa privada na conducdo do atendimento s&o fatores que reafirmam a incorporacao,
agora no ambito da educacgdo infantil, das diretrizes tracadas no Plano Nacional de Reforma
do Aparelho do Estado (PDRAE), elaborado no Brasil na década de 1990.

Palavras-chave: Educacdo infantil. Instrumentos juridicos. Parcerias publico-privadas.
Convénio. Concesséo.



ABSTRACT

AZEVEDO, Caroline de Fatima Nascimento de Jesus. Partnerships between the counties
and private for-profit entities for the provision of early childhood education: analysis of
legal instruments adopted. 2014. 181 p. Dissertation (Master of Education). Instituto de
Biociéncias, Universidade Estadual Paulista (Unesp), Rio Claro, 2014.

This research aims to examine the legal instruments adopted by partnerships between private
for-profit institutions and five municipalities in S8 Paulo State (Araras, Hortolandia,
Limeira, Piracicaba and Sumaré) for the supply of vacancies in early childhood education.
From intensive research carried out within the Group of Studies and Research in Educational
Policy (Greppe), it was observed that these five counties have signed partnerships with private
institutions for purpose of profit, which is beyond the traditional partnerships between
Government and nonprofit institutions (community, religious or philanthropic). It was also
noted that those municipalities use several instruments for the formation of partnerships:
sometimes the term of an agreement, either the vesting term. Based on these studies and with
this investigative clipping, the following objectives were set: (a) systematize the legal
instruments used by the municipalities that were under investigation; (B) identify the main
characteristics of these documents; and (c) verify whether such legal instruments meet the
legal requirements and configure part of legislative strategies for the allocation of public
resources in the private sphere. It is a qualitative research, with documentary nature. The
methodological procedures used were document analysis, literature review and content
analysis. Analyzing the legal instruments used by the municipalities of Hortolandia,
Piracicaba and Sumaré (Term of Agreement) in conjunction with the constitutional and infra-
constitutional legislations, it was concluded that they are riddled with illegality, since the law
does not allow the transfer of public resources to private profit-making institutions to offer
vacancies in early childhood education, albeit in the form of scholarships. As regards the legal
instruments used by the municipalities of Araras and Limeira, although they received the
jurisnomen of “vesting term”, it can be stated that if such legal instruments are of an
administrative concession, they are riddled with illegality and are therefore open to revocation
because contrary to Law 8.666/93. Regarding the content analysis as a method of approach,
we identified that the legal instruments analyzed did not correspond to a transitional or
interim policy for the supply of vacancies in early childhood education, since, among other
reasons, set long periods of partnerships, foresee the possibility of extending them and are
being implemented for quite some time — as in the case of Piracicaba, which since 2001 holds
the current Day Care Scholarship Program. Through content analysis of documents, we also
identified that the transfer of responsibilities for the implementation of assistance to private
entities for profit-making purposes, the use of vague or imprecise terms and the absence of
mechanisms for monitoring the compliance by the prefectures correspond to a political
strategy of early childhood education privatization. The permanent nature of these municipal
policies and the strong presence of the private sector in carrying out the treatment are factors
that reaffirm the merger, now within the early childhood education, of the guidelines outlined
in the National Plan for the Reform of the State Apparatus (PDRAE) prepared in Brazil in the
1990s.

Keywords: Early childhood educacion. Legal instruments. Partnerships public-privates.
Agreement. Concession.
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INTRODUCAO E ABORDAGEM METODOLOGICA

Neste trabalho, pretende-se analisar as parcerias firmadas entre as prefeituras de cinco
municipios paulistas (Araras, Hortolandia, Limeira, Piracicaba e Sumaré) e entidades
educacionais de finalidade lucrativa para a oferta de educacdo infantil, com o objetivo de
identificar um possivel processo de privatizacdo da educacdo por meio dessas parcerias.
Trata-se de uma enorme problematica enfrentada atualmente pelos municipios no pais', em
razdo da grande demanda por vagas em creches e da falta de planejamento dos
administradores publicos para a criagdo de espacos para o atendimento educacional.

Na busca pela solucdo do problema, muitos municipios tém custeado a educacédo
infantil por meio do repasse de recursos publicos a entidades privadas com e sem fins
lucrativos, conforme apontam diversos estudos (ADRIAO, 2009b; BORGHI, 2012;
DOMICIANO, 2009; OLIVEIRA, 2010).

Com efeito, a andlise serd feita com base nos instrumentos juridicos utilizados nesses
municipios quando da formacgéo das respectivas parcerias, visando aferir se tais documentos
atendem as exigéncias legais e, sobretudo, como se da a relagéo entre o publico e o privado no
que diz respeito as politicas educacionais voltadas a educacéo infantil.

Em verdade, a preocupacdo estatal com as questdes referentes a educacao infantil no
Brasil é relativamente recente. No campo legislativo, por exemplo, antes da Constituicéo
Federal promulgada em 1988, o sistema educacional ndo previa atendimento a criangca menor
de seis anos. Para que se tenha uma ideia, a Constituicdo Federal de 1967 e a Emenda
Constitucional de 1969 ndo fizeram sequer mencéo a essa parcela da populacéo.

No que toca as politicas publicas de atendimento no ambito da educacdo infantil, ha
que se registrar o papel da iniciativa privada na tentativa de suprir a auséncia da atuacao
estatal no trato com as criancas. Pontue-se que os primeiros jardins de infancia foram geridos
e mantidos pela organizacdo da prépria sociedade civil, em instituicdes filantropicas,

comunitarias ou confessionais. Por um longo periodo — ainda que assumindo um carater

' As tabelas de 1 a 5 demonstram o consideravel crescimento de matriculas em estabelecimentos
destinados ao atendimento da educagdo infantil, tanto na rede municipal quanto na privada, entre o0s
anos de 2007 e 2012, nos cinco municipios pesquisados. A analise desses dados permite concluir que
houve uma demanda significativa por vagas nesses estabelecimentos educacionais. Os Poderes
Publicos Municipais, dentro de suas esferas de competéncia, buscaram formas de resolver o problema
da demanda por vagas, 0 que levou as parcerias com instituices privadas de finalidade lucrativa — as
ditas “escolinhas particulares”.
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assistencialista e/ou médico-higienista’ —, foram essas instituicdes que acabaram
desenvolvendo mecanismos para suprir a falta de amparo estatal especifico.

E bem verdade que essas instituicdes privadas, até os dias atuais, mantiveram forte sua
parcela de atuacdo no que se refere ao atendimento das criangas menores de cinco anos. 1sso
porque, principalmente por conta da entrada da mulher no mercado de trabalho e da caréncia
de locais adequados do ponto de vista pedagdgico para cuidar de suas criancas, as maes
socorriam-se dessas organizagdes privadas (filantropicas, comunitarias ou confessionais) para
deixar seus filhos enquanto laboravam.

Ao menos do ponto de vista legal, foi apenas a partir de 1988 que a educacgéo infantil
comecou a ganhar espaco enquanto politica educacional estatal (artigo 208, 1V, da
Constituicdo Federal). Ainda que o texto da Constituicdo ndo fizesse mencdo a terminologia
“educacdo infantil”, determinou ser dever do Estado garantir atendimento em creche e pre-
escola as criancas de zero a seis anos de idade.

A Emenda Constitucional n® 53/2006, ja definindo como de nove anos o periodo de
duracdo do ensino fundamental, alterou a faixa etaria de atendimento a educacédo infantil, que
passou a ser de zero a cinco anos de idade, além de determinar que a creche e a pré-escola
integrariam a educacao infantil. O motivo disso foi a Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo
(LDB), de 1996, que dividiu o sistema educacional em dois grandes niveis escolares: a
educacdo basica (composta de educacdo infantil, ensino fundamental e ensino médio) e a
educacdo superior (artigo 21 da Lei n® 9.394/1996).

O advento do Estatuto da Crianca e do Adolescente (Lei n® 9.069, de 13 de julho de
1990) também representou um avanco expressivo no ordenamento nacional acerca dos
direitos das pessoas com até 18 anos de idade, pois cuidou de estabelecer uma série de direitos
para a pessoa em desenvolvimento, além de criar instituicdes e mecanismos com vistas a

efetivar as garantias nele dispostas. Instituiu os conselhos tutelares, municipais, estaduais e

2 Alguns estudiosos (FAJARDO, 2002; KAMINSKI, 2002) das politicas publicas direcionadas a
infancia pobre brasileira abordam o processo historico de construgdo social da infancia no Brasil
dividindo-o em grandes fases. A primeira delas, situada por volta de 1500 até a abolicdo da
escravatura, tem como simbolo maior a “Roda dos Expostos” ou “Roda dos Enjeitados”, instaladas
principalmente nas Santas Casas de Misericordia, que recolhiam recém-nascidos abandonados para
serem cuidados por instituigdes de caridade. Numa segunda fase, denominada “médico-higienista”,
que terminou por volta da criacdo do Codigo de Menores (1927), o discurso de combate a doengas
esteve fortemente ligado & nocdo de higiene. Tal discurso foi dominado por médicos que visavam
difundir uma pedagogia sanitaria, isto é, voltada ao ensino da higiene. Ap6s esse periodo, a terceira
fase foi predominantemente assistencial, ja& que, com a aprovacdo do Codigo de Menores (1927), a
crianca orfa e abandonada passou a ser institucionalizada e, por conseguinte, tutelada pelo Estado. Tal
fase teria perdurado até a promulgacgdo da Constituicdo Federal de 1988 e do Estatuto da Crianga e do
Adolescente, em 1990.
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nacional de defesa dos direitos das criancas e dos adolescentes e prop6s uma série de
mecanismos, inclusive processuais, de intervencdo do Estado, a serem aplicados nos casos de
criangas e adolescentes em situagdes de risco — a denominada Doutrina da Protegéo Integral,
invocada j& no artigo 1° do Estatuto®.

No que toca aos direitos fundamentais de criancas e adolescentes, ficou patente o
intuito do legislador constituinte de alinhar a ideia de protecdo integral a nocdo de direitos
humanos. O Estatuto da Crianca e do Adolescente refinou ainda mais essa intengéo.

Como bem pondera Martha de Toledo Machado (2003, p. 136),

[..] ao menos em relagdo aos direitos fundamentais de criangas e
adolescentes, a Constituicdo de 1988 superou a dicotomia entre estas
“classes” de direitos fundamentais, conformando-os estruturalmente de
maneira toda particular e diversa daquela pela qual vém conformados os
direitos fundamentais dos adultos, visando atingir efetivamente protecao
mais abrangente aos primeiros. E essa superacdo deu-se justamente por
conformar todos os direitos fundamentais de criancas e adolescentes da
mesma maneira, qual seja, fazendo com que produzam essencialmente
obrigacbes de natureza comissiva, e ndo meramente omissiva,
consubstanciadas no dever de asseguramento pelo mundo adulto (Estado,
Sociedade e Familia) dos direitos de criancas e adolescentes a que refere o
caput do artigo 227.

Por outras palavras, em relacdo aos direitos fundamentais de criangas e
adolescentes, a Constituicdo brasileira de 1988 abracou explicita e
cristalinamente a concepcdo unitaria dos direitos humanos, digamos assim,
reconhecendo a inafastavel interdependéncia entre os chamados “direitos
civis”, ou “direitos da liberdade” e os chamados “direitos sociais”, ou
“direitos da igualdade”: na esséncia da problematica, apenas se alcanca
efetividade plena para qualquer dessas “classes” de direitos quando todos
estdo suficientemente satisfeitos. (Grifos da autora).

A toda essa analise sobre a teoria dos direitos fundamentais e a teoria da protecédo
integral de criangas e adolescentes, soma-se o importante documento elaborado pela
Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU) em 1989, a Convencdo Internacional sobre os
Direitos da Crianga, que cuidou de estabelecer regras para a protecdo das pessoas menores de
18 anos, seguindo também a normativa internacional de protecdo dos direitos humanos.
Assim, vé-se que a Constituicdo Federal (1988) — no que se refere as criancas e aos
adolescentes — e 0 Estatuto da Crianga e do Adolescente (1990) foram elaborados sob a otica

protetiva dos direitos humanos.

% Artigo 1° do Estatuto da Crianga e do Adolescente (Lei n® 8.069/90): “Esta lei dispde sobre a protegdo integral
a crianga e ao adolescente”.
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Outras mudangas legislativas ocorreram a partir de 1996. Nesse ano, por meio da
Emenda Constitucional n® 14, as creches tornaram-se responsabilidade prioritaria dos
municipios (artigo 211, § 2°, da Constituicdo Federal), que até 1996 tinham responsabilidade
apenas com relacdo ao ensino fundamental e a pré-escola.

Apenas em 2007, com a regulamentacdo do Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento
da Educacéo Bésica (Fundeb)*, é que foi disciplinada a forma de repasse de recursos a toda a
educacdo baésica, inclusive as instituicbes comunitarias, confessionais e filantropicas de
educacdo infantil sem fins lucrativos e conveniadas com o Poder Publico. Diante dessas
significativas mudancas legislativas, as tradicionais parcerias entre o publico e o privado se
intensificaram.

Evidente que houve um avanco legislativo no @mbito da educacédo infantil no periodo
poOs-Constituicdo Federal de 1988. No entanto, € de se questionar como vem se concretizando,
na realidade cotidiana, o acesso desses individuos a educacdo formalmente garantida.

Trabalhando a questdo da concretizacdo de direitos assegurados no plano formal,

Bobbio (2004, p. 23) observa o problema da exequibilidade dos direitos proclamados:

Deve-se recordar que o mais forte argumento adotado pelos reacionarios de
todos os paises contra os direitos do homem, particularmente contra os
direitos sociais, ndo ¢ a sua falta de fundamento, mas a sua inexequibilidade.
Quando se trata de enuncia-los, o acordo ¢é obtido com relativa facilidade,
independentemente do maior ou menor poder de conviccdo de seu
fundamento absoluto; quando se trata de passar a acdo, ainda que o
fundamento seja inquestionavel, comegam as reservas e as oposicoes.

O problema fundamental em relacdo aos direitos do homem, hoje, ndo é
tanto o de justifica-los, mas o de protegé-los. Trata-se de um problema ndo
filosofico, mas politico. (Grifos do autor).

E isso é de grande importancia, especialmente no Brasil de hoje, que gasta muita
energia na criacdo de leis e regras para atender aos mais variados setores sociais, mas que,
muitas vezes, ndo se preocupa em criar meios para executa-las e tampouco para fiscalizar o
seu cumprimento.

No que se refere a educacdo infantil e a forma de exequibilidade, como politica social,
do direito fundamental de acesso a educacdo, percebe-se que tem havido um movimento para

gerar oferta de vagas por meio da politica de repasse de recursos publicos a entidades privadas

* Lei n° 11.494/2007 — “Regulamenta o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacéio
Basica e de Valorizagao dos Profissionais da Educacdo — Fundeb, de que trata o art. 60 do Ato das
Disposicdes Constitucionais Transitérias; altera a Lei n® 10.195, de 14 de fevereiro de 2001;
revoga dispositivos das Leis n® 9.424, de 24 de dezembro de 1996, 10.880, de 9 de junho de
2004, e 10.845, de 5 de margo de 2004; e da outras providéncias.”



17

com finalidade lucrativa, configurando-se um novo panorama das relag@es entre o publico e o
privado. Essas parcerias visam ao oferecimento de educagdo infantil gratuita em ambientes
privados, com o Poder Publico comprometido a financiar uma parte ou a totalidade do custo
do atendimento.

Apesar de ter atribuido ao Estado a responsabilidade pela educacdo infantil, o
legislador constituinte determinou que os recursos publicos pudessem ser destinados a escolas
comunitarias, confessionais ou filantropicas, desde que elas comprovassem sua finalidade nao
lucrativa e aplicassem seus excedentes financeiros em educacdo (artigo 213, inciso I, da
Constituicdo Federal).

Dessa forma, a partir do momento em que a propria Constituicdo permitiu, para o
financiamento da educacéo, a destinacdo de recursos publicos a instituicGes organizadas pela
iniciativa privada, desde que ndo tivessem finalidade lucrativa, muitos desses
estabelecimentos intensificaram a pratica de formacgédo de convénios com o Poder Publico com
0 objetivo de receber apoio financeiro.

Uma importante pesquisa interinstitucional® realizada por pesquisadores e alunos
participantes do Greppe (Grupo de Estudos e Pesquisas em Politica Educacional) mostrou que
0 processo de municipalizacdo do ensino fundamental multiplicou as parcerias entre
prefeituras paulistas e instituicdes privadas na area educacional, detectando inclusive
parcerias com instituicdes de finalidade lucrativa.

Entre os municipios paulistas de 100 mil a 500 mil habitantes, por exemplo, foram
identificados sete que firmaram parcerias com entidades privadas de finalidade lucrativa® para
a oferta de educacédo infantil.

Despertaram a atencdo os diferentes tipos de instrumentos juridicos utilizados para a
formalizacdo dessas parcerias, 0 que instiga o registro de alguns apontamentos sobre quais
seriam os seus significados dentro da politica educacional dos municipios em que estdo
inseridos e, numa perspectiva maior, seus significados em um contexto regional de politicas

publicas (o Estado de S&o Paulo). A suposicdo é de que hd um novo espaco de convivéncia

® Trata-se de uma pesquisa realizada por pesquisadores da Unesp (Universidade Estadual Paulista) — campus de
Rio Claro, Unicamp e Universidade de S&o Paulo — campus de Ribeirdo Preto. O projeto “Estratégias municipais
para a oferta da educacéo basica: anélise das parcerias publico-privadas no Estado de Sdo Paulo” foi coordenado
pela Prof’. Dr® Theresa Adrido (Unesp/RC) e conduzido também pelas Prof*. Dr®. Raquel Fontes Borghi
(Unesp/RC), Teise Garcia (USP/RP) e Lisete Arelaro (Feusp), bem como por alunos de pds-graduagdo e
graduagéo das trés universidades publicas.

Relatdrio final de pesquisa apresentado a Fundacdo de Amparo a Pesquisa do Estado de S&o Paulo (Fapesp) em
2011, com o tema “Oferta educacional nas creches e parcerias publico-privadas nos municipios paulistas de
100.000 a 500.000 habitantes”, de autoria de Jaqueline dos Santos Oliveira, orientada pela Prof’. Dr®. Raquel
Fontes Borghi (Unesp/Rio Claro-SP).
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entre o publico e o privado, estimulado em grande parte por estratégias legislativas que
permitem tal redimensionamento.

Com base nessa ideia, definiu-se como objetivo geral desta investigacdo a analise dos
instrumentos juridicos utilizados pelos municipios paulistas que firmaram parcerias com
instituicbes privadas de finalidade lucrativa para a oferta de vagas na educacdo infantil.
Saliente-se que a abordagem restringir-se-4 aos municipios paulistas com 100 mil a 500 mil
habitantes, de acordo com o perfil dos municipios tracado pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), no ano de 2010, periodo de finalizacdo de coleta de dados
para esses municipios, por dois motivos principais: a) porque foi exatamente no rol dos
municipios considerados de grande porte que se acusou 0 maior nUmero de parcerias com
instituicbes privadas de finalidade lucrativa; e b) porque tais municipios encontram-se
geograficamente bem proximos uns dos outros, fator que também serd objeto de analise no
decorrer deste trabalho.

Mais especificamente, objetiva-se: a) sistematizar os instrumentos juridicos utilizados
pelas prefeituras municipais objetos da investigacdo; b) identificar as principais caracteristicas
desses documentos; e c) verificar se tais instrumentos juridicos atendem as exigéncias legais,
bem como se configuram parte de estratégias legislativas para alocacdo de recursos publicos
na esfera privada.

Trata-se, portanto, de uma pesquisa qualitativa, de natureza documental, j& que seu
objetivo é a analise dos documentos coletados: os instrumentos juridicos.

Para Ludke e André (2012, p. 38), o método de andlise documental, de cunho
qualitativo, pode “[...] se constituir numa técnica valiosa de abordagem de dados qualitativos,
seja complementando as informag6es obtidas por outras técnicas, seja desvelando aspectos
novos de um tema ou problema”. E € com vistas a destacar questdes relevantes acerca dos
instrumentos juridicos adotados pelos municipios considerados no processo investigativo que
sera aplicada a técnica da analise documental.

Para cada objetivo tracado, serdo usados os seguintes procedimentos metodoldgicos:

a) Sistematizacdo dos instrumentos juridicos Anélise documental

b) Caracterizacdo dos instrumentos juridicos ‘ Pesquisa bibliografica

c) Anélise pormenorizada dos instrumentos Anaélise de contetido
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a) Andlise documental: tendo em vista que o objetivo é analisar os instrumentos
juridicos adotados pelas prefeituras municipais objetos da pesquisa, optou-se pela utilizacéo
da proposta metodoldgica da analise documental.

Trata-se de uma fase dita “preliminar”’, por meio da qual é possivel documentar as
informacdes necessarias a consecucdo da pesquisa, formando uma base de dados suficiente
para a realizacdo da analise mais especifica que se fard por meio da analise de conteudo.
Nessa fase preliminar trabalha-se apenas com o documento, e ndo com as mensagens trazidas
por eles. Seu objetivo é, portanto, coletar os documentos e enquadra-los, segundo suas
representacdes, em determinada categoria juridica.

Para que se pudesse iniciar a analise documental proposta, foi necessario realizar a
coleta dos documentos, momento em que foram impostas algumas dificuldades de acesso a
eles, especialmente quando nos identificAvamos como pesquisadores da area educacional,
embora o Poder Publico pareca estar caminhando para o amadurecimento no sentido de tornar
publico seus préprios atos administrativos.

A perplexidade foi enorme ao se descobrir que, diante de tamanho avango tecnologico,
as prefeituras e camaras municipais, em sua maioria, nao disponibilizam em seus sites todos
0s seus atos administrativos e normativos.

E o problema vai além de ndo tornar publico os documentos, 0s contratos ou a propria
legislacdo municipal: também se dificulta ou até mesmo se limita o acesso a eles, com vistas a
impedir questionamentos ou analises mais minuciosas acerca de tudo o que é produzido pelo
municipio, especialmente no ambito das politicas publicas.

A estratégia foi, entdo, no que se refere a busca pelas informac6es dos municipios de
Hortolandia e Piracicaba, coletar os dados junto as Secretarias Municipais de Educacéo
assumindo a condicdo de advogada®, pois diante da identificacdo como aluna de mestrado foi
dificultado o acesso aos documentos.

A fase de coleta de dados dos sete municipios objetos da investigacao foi praticamente

concluida no primeiro semestre de 2012:

"Bardin (2011, p. 51) explica que o propdsito da analise documental sio o “armazenamento sob uma forma
variavel e a facilitacdo do acesso ao observador, de tal forma que este obtenha 0 maximo de informagao (aspecto
quantitativo), com o maximo de pertinéncia (aspecto qualitativo)”.

8 Até 0 més de junho de 2012, a autora exerceu a advocacia e esteve regularmente inscrita nos quadros da
Ordem dos Advogados do Brasil — Subsecédo de Piracicaba-SP. Em junho de 2012, a autora foi nomeada para o
cargo de Analista Judiciario — Area Judiciéria, do Tribunal Regional do Trabalho da 22 Regi&o, momento em que
suspendeu sua inscri¢do junto aos quadros da OAB-SP.
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Quadro 1 — Mecanismos de acesso aos documentos da pesquisa

Municipio Mecanismo de acesso ao documento

Araras Coletado em pesquisa anterior por Beatriz Aparecida da Costa
Guaruja Declarou néo haver parceria

Hortolandia Por meio de contato telefonico e correio eletrénico

Limeira Coletado em pesquisa anterior por Jaqueline dos Santos Oliveira
Maua Declarou ndo haver parceria

Piracicaba Por meio de contato telefonico e correio eletrénico

Sumaré Por meio de contato telefonico e correio eletrénico

Fonte: A autora (2013), com base nos dados coletados.

Os documentos referentes aos municipios paulistas de Araras e Limeira foram
gentilmente disponibilizados pelas colegas do curso de pds-graduacdo em mestrado Beatriz
Aparecida da Costa e Jaqueline dos Santos Oliveira, respectivamente, em virtude de pesquisas
realizadas junto a esses municipios.

Com relacdo aos documentos dos municipios de Piracicaba e Hortolandia, eles foram
enviados pelas respectivas secretarias de educacdo por correio eletrdnico, apds contato
telefénico e pedido de envio do material.

No que toca ao documento referente ao municipio de Sumaré, verificou-se que foi
disponibilizado no site da Camara Municipal apenas ap0s o inicio das investigaces. O
contato com a Procuradoria Geral do Municipio foi fundamental para checar as informacdes
sobre a existéncia do programa municipal para a oferta de vagas na educacdo infantil e a
respectiva legislacao reguladora.

Os municipios de Guaruja e Maua, apds varias ligacdes telefonicas para as secretarias
de educacdo e setores juridicos das prefeituras, declararam que nunca formaram parceria com
instituicbes privadas de finalidade lucrativa e que desconhecem tal pratica. Em busca por
informacBes na internet, ndo foi verificada a prética dessa politica nesses municipios®. Por

esses motivos, 0s municipios de Guaruja e Maua foram excluidos da investigacao.

% Em 11 de abril de 2013, foi divulgada a seguinte noticia no site da Prefeitura de Guaruj: “Com foco na
primeira infancia, Guaruja langa Creche em Casa para formacdo de cuidadoras”. Trata-se de um projeto
municipal voltado as criancas de zero a trés anos, denominado “Creche em Casa”, cujo objetivo, segundo a
noticia, ¢ formar méaes, pais e avos para trabalhar como “cuidadores” de criangas que se encontrem em situagéo
de wulnerabilidade social. Tal formagdo/capacitagido seria conduzida pela empresa Pupa, Empreendimentos
Educacionais e Representa¢des. Tendo em vista que a ideia do projeto é a conscientizacdo da familia quanto a
importancia da primeira infancia, concluiu-se que nao se trata de parceria para atendimento educacional voltado
diretamente as criangas, como as parcerias objetos da presente investigagdo. Mas é interessante notar como as
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Com a fase da coleta de dados concluida, foi possivel iniciar a etapa da pesquisa
documental, a qual consiste na organizacdo dos documentos em categorias que facilitem a
analise posterior.

Bardin (2011, p. 51) esclarece que a analise documental “[...] permite passar de um
documento primdrio (bruto) para um documento secundario (representacdo do primeiro)”, €
ainda menciona como exemplo a sintese de documentos segundo certas regras que os facam
pertencer a um mesmo grupo.

E perfeitamente cabivel a sugestdo de Bardin para a presente pesquisa, pois a coleta de
dados possibilitou identificar os seguintes instrumentos juridicos utilizados pelos municipios
para a consecucdo de parcerias com instituices privadas de finalidade lucrativa para a oferta

de educacdo infantil:

Quadro 2 — Relacao de municipios e respectivos instrumentos juridicos adotados

Municipio Instrumento juridico
Araras Termo de concessao
Hortolandia Termo de convénio

Limeira Termo de concessao
Piracicaba Termo de convénio

Sumaré Termo de convénio/contrato

Fonte: A autora (2013), com base nos dados coletados.

O instrumento juridico escolhido pelo municipio de Sumaré foi denominado
convénio/contrato. Como se vera adiante, ainda que cada uma dessas nomenclaturas refira-se
a institutos juridicos diversos, ndo se pode confundir contrato administrativo com convénio
administrativo. Nesse passo, uma vez que o conteudo de tal documento aproxima-se dos
termos de convénio firmados pelos municipios de Piracicaba e Hortolandia, optou-se por
categoriza-lo na modalidade de convénio.

A categorizacdo propiciada pela analise documental pode ser representada pelo quadro

(ue segue:

empresas tém se apropriado de espagos publicos para atuar no ambito da educagdo infantil. Para mais
informacg0es: <http://www.guaruja.sp.gov.br/com-foco-na-primeira-infancia-guaruja-lanca-creche>. Acesso em:
14 dez. 2013.
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Quadro 3 — Categorizagdo dos instrumentos juridicos analisados

Categoria Instrumento juridico
A Termo de convénio
B Termo de concessao

Fonte: A autora (2013), com base nos dados coletados.

Essa divisdo sera fundamental para a etapa da pesquisa bibliografica.

b) Pesquisa bibliografica: outro objetivo da investigacdo € tracar as principais
caracteristicas dos instrumentos juridicos utilizados pelas prefeituras municipais. Nesse
sentido, ndo hd como deixar de usar a pesquisa bibliografica, pois ela permitira a
compreenséo das peculiaridades de cada instrumento juridico conforme estudos ja realizados
por especialistas da area.

No presente caso, a pesquisa bibliografica relacionada a ciéncia do Direito ocorreu
fundamentalmente em torno da matéria atinente ao Direito Administrativo e ao Direito
Constitucional, tanto por meio de artigos especificos que tratassem da questdo dos convénios
e contratos administrativos, quanto por meio de livros, teses e dissertacbes com 0 mesmo
propdsito. No que se refere a esfera educacional, foram realizadas leituras que contemplassem
sobretudo as matérias do financiamento, da gestéo e do direito educacionais.

Para que o trabalho fosse enriquecido, também houve a preocupacdo de se fazer uma
analise do entendimento dos tribunais superiores — especialmente o Tribunal de Justica do
Estado de Sao Paulo (dmbito estadual em que ocorrem as parcerias ora estudadas), o Superior
Tribunal de Justica e o Supremo Tribunal Federal — quanto a atuacdo do Poder Judiciario na
esfera das politicas educacionais e, de modo especifico, quanto as parcerias entre 0s setores
publico e privado para a oferta de educacdo infantil. Do mesmo modo, realizou-se um
pesquisa no site do Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo, visando aferir se ha algum
tipo de questionamento sobre os recursos destinados as escolas de finalidade lucrativa, que
integram as parceiras dos Poderes Publicos Municipais analisadas.

c) Analise de conteldo: com vistas a finalizar a investigacdo e atingir o ultimo
objetivo proposto, qual seja, analisar se 0s instrumentos juridicos investigados caracterizam-
se como estratégias legislativas para alocacdo de recursos publicos na esfera privada, foi
utilizado o método da analise de contetdo, nos termos propostos por Bardin.

A literatura nacional é bastante escassa em relacdo as técnicas de processamento e

andlise de documentos. Praticamente toda a producéo bibliogréafica referente & metodologia de
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pesquisa de analise de contetdo reporta-se a obra de Laurence Bardin intitulada Anédlise de
conteddo.

Trata-se de um método que nos auxiliou sobremaneira nessa fase da investigagéo, na
qual os instrumentos juridicos ja haviam sido coletados e preliminarmente categorizados
(segundo a analise documental), e suas principais caracteristicas ja tinham sido esbocadas por
meio da pesquisa bibliografica.

No que se refere a estrutura do trabalho, optou-se por atribuir ao primeiro capitulo uma
abordagem mais historica, tanto com relacdo aos estudos ja realizados e em andamento sobre
as parcerias entre o Poder Publico Municipal e instituicbes privadas, como com relagdo a
prépria historia da educacédo infantil, por se julgar importante situar a tematica dentro de seu
proprio processo de historicidade.

Além disso, ainda no primeiro capitulo se apresentam alguns dados atualizados acerca
dos municipios investigados, de acordo, é claro, com a relevancia que a tematica ora estudada
exige, para que se possa compreender melhor a adoc¢éo das politicas educacionais em cada um
deles.

O segundo e o terceiro capitulos sdo dedicados a andlise pormenorizada dos
instrumentos juridicos coletados nos municipios objetos da investigacdo. Primeiramente é
abordado o convénio, analisando-se seu conceito, suas caracteristicas, sua disciplina legal,
seus encargos e as responsabilidades das instituicfes parceiras. Também se examina a forma
de utilizacdo do convénio por entidades de educacao infantil com finalidade lucrativa.

Posteriormente, disserta-se sobre o contrato de concessdo administrativa, também com
enfoque em seu conceito, suas caracteristicas e sua disciplina legal, além de se abordarem as
questdes da exigéncia de procedimento licitatério, dos encargos e das responsabilidades das
instituicbes concessionarias. Fecha-se o capitulo com a analise dos documentos coletados.

No ultimo capitulo, finalmente, é feita uma abordagem do contetdo dos instrumentos
juridicos, tudo com base no método de analise de contedo proposto por Bardin. Neste
momento a analise de conteldo é realizada sob a ética da politica educacional.

Quando oportuno, sdo retomados 0s conceitos das categorias analisadas durante o
segundo e terceiro capitulos (convénio e concessdo administrativa), numa tentativa de
verificar se 0s documentos estudados retratam uma politica proviséria de oferta de vagas nos
municipios estudados, se fazem parte de uma estratégia legislativa/politica adotada pelas
prefeituras municipais para a concretizagdo do que se entende como um processo de
privatizacdo da educacdo infantil e se, assim como os instrumentos juridicos sdo diversos, o

formato dos programas é diferente para cada municipio investigado.
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A partir desse trajeto de estudos verificou-se que foi possivel tratar questdes juridicas
no ambito de educacdo infantil sem, contudo, perder de vista que o campo da politica
educacional esta diretamente ligado as opgdes politico-legislativas nos municipios estudados.
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1 PRECEDENTES HISTORICOS DO PROCESSO DE INVESTIGACAO E
DELIMITACAO DO OBJETO DE ESTUDO

1.1 Os estudos realizados e a identificacéo de alguns resultados

No periodo compreendido entre outubro de 2007 e setembro de 2009, o Greppe
desenvolveu uma pesquisa na area educacional denominada “Estratégias municipais para a
oferta da educacdo béasica: uma analise de parcerias publico-privadas no Estado de S&o
Paulo”. Essa pesquisa gerou varias outras possibilidades de investigacéo e, dado o seu carater
abrangente, até os dias atuais tem suscitado analises mais especificas, inclusive acerca das
questdes relativas a educagéo infantil.

A dicotomia publico-privado serviu como pano de fundo para a investigacdo. O
crescimento de parcerias no ambito da educacdo infantil, especialmente aquelas firmadas
entre municipios e instituicdes da esfera privada, fortemente associadas as responsabilidades
assumidas pelos municipios no que se refere a educacdo infantil e fundamental, apontou uma
mudanca significativa de comportamento governamental, passivel de estudo mais minucioso.
Nesse sentido, a pesquisa analisou a natureza e as consequéncias das parcerias firmadas entre
municipios paulistas e setores da esfera privada para a oferta de educacéo basica.

Em 2007, época do inicio das investigacdes, o Brasil vinha promovendo uma politica
de reorganizacdo do aparelho estatal, implantada a partir dos anos 1990 com o Plano Diretor
de Reforma do Aparelho de Estado (PDRAE), de 1995. Esse plano, elaborado durante o
primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso (1995-1998), foi um documento que
pretendeu reorganizar o Estado com base em uma politica gerencial, com o objetivo de
descentralizar o papel do Estado e municipalizar a responsabilidade pelas politicas publicas,
entre elas as relativas a educacéo.

Vale apontar um trecho do referido documento que destaca seu carater privatista, no

sentido de retirar do Estado sua funcdo de executor direto dos servigos publicos:

O programa de privatizacdes reflete a conscientizacdo da gravidade da crise
fiscal e da correlata limitacdo da capacidade do Estado de promover
poupanca forcada através das empresas estatais. Através desse programa
transfere-se para o setor privado a tarefa da produgdo que, em principio, este
realiza de forma mais eficiente. Finalmente, através de um programa de
publicizagdo, transfere-se para o setor publico ndo estatal a producdo dos
servigos competitivos ou ndo exclusivos do Estado, estabelecendo-se um
sistema de parceria entre Estado e sociedade para seu financiamento e
controle.
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Deste modo o Estado reduz seu papel de executor ou prestador direto de
servigcos, mantendo-se, entretanto, no papel de regulador e provedor ou
promotor destes, principalmente dos servigcos sociais como educacdo e
salde, que sdo essenciais para o0 desenvolvimento, na medida em que
envolvem investimento em capital humano; para a democracia, na medida
em que promovem cidaddos; e para uma distribuicdo de renda mais justa,
que o0 mercado é incapaz de garantir, dada a oferta muito superior a demanda
de méo de obra ndo especializada. Como promotor desses servigos o0 Estado
continuara a subsidia-los, buscando, ao mesmo tempo, o controle social
direto e a participacdo da sociedade. (BRASIL, 1995, p. 13).

Com expressiva forca politica nas diversas questdes sociais, o referido Plano Diretor
incentivou e, muitas vezes, direcionou a formacao de parcerias no ambito educacional. A
proposta do plano, sob a justificativa de crise fiscal e ineficacia da prestacdo de servicos
publicos pela Administracdo Direta, foi exatamente a de transferir a execucdo dos servicos
para a esfera privada, passando o Estado a ser meramente um agente regulador da atividade
exercida pelo particular.

A titulo de ilustracdo, varias agéncias reguladoras surgiram a partir de 1998, entre as
quais se destacam a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel), criada em 1998; a Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa), criada em 1999; a Agéncia Nacional de Saude
Suplementar (ANS), criada em 2000; a Agéncia Nacional de Aguas (ANA), criada em 2000; e
a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres e Aquaviarios (Antac), criada em 2001.Todas
elas foram implementadas durante o governo Fernando Henrique Cardoso, objetivando
cumprir o Plano Diretor de Reforma do Aparelho de Estado. Tais agéncias funcionam como
instrumentos reguladores do Estado em varios segmentos da politica nacional, possibilitando
que ele desempenhe um papel gerencialista frente aos setores em que a esfera privada pode ter
grande atuacdo.

Outras mudangas legislativas ocorreram a partir de 1996 no campo educacional. Nesse
ano, com a promulgacédo da Lei n® 9.394 — Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo (LDB) — e
por meio da Emenda Constitucional n® 14, as creches tornaram-se responsabilidade prioritaria
dos municipios. Foi a partir da criacdo da LDB que a educacdo infantil passou a integrar o
sistema educacional, ja que na esfera constitucional a educacdo infantil ja era enquadrada
como dever do Estado.

O titulo 111 da LDB — “Do Direito a Educa¢@o e do Dever de Educar” —, especialmente
o inciso 1l do artigo 4°, dispde que o dever do Estado com a educacéo escolar publica deve ser
efetivado mediante a garantia de “[...] educagdo infantil gratuita as criancas de até 5 (cinco)

anos de idade”.
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E, quanto a competéncia para a execucao desse mister, o artigo 18 da LDB determina

que os sistemas municipais de ensino compreendam:

| - as instituicbes do ensino fundamental, médio e de educacdo infantil
mantidas pelo Poder Pablico municipal;

Il - as instituicbes de educacdo infantil criadas e mantidas pela iniciativa
privada;

Il - os 6rgdos municipais de educacdo. (Grifo nosso).

Observe-se que a LDB (1996), seguindo a normativa constitucional, atribuiu aos
municipios o encargo tanto pelo atendimento da educacgéo infantil, como também pelo ensino
fundamental e médio, o que gerou grande responsabilidade em termos de financiamento da
educacéo, pois 0s municipios brasileiros, em sua maioria, arrecadam pouco.

O sufoco financeiro por que passaram (e ainda passam) 0s municipios pode ter sido
um fator de inducéo de parcerias entre a esfera publica e a privada no ambito da educacgéo
infantil.

Evidentemente ndo se podem implementar politicas pablicas a qualquer custo, sem o
devido planejamento, apenas e tdo somente com o intuito de cumprir um principio
constitucional. A capacidade de criar mecanismos e instrumentos que viabilizem a oferta
educacional deve estar em sintonia com a qualidade da prestacdo do atendimento.

No Brasil, muitos municipios quiseram garantir atendimento educacional na sua esfera
de competéncia de qualquer forma, objetivando inclusive a captacdo de recursos provenientes
da esfera federal. Assim, acabaram por atropelar aspectos relacionados a qualidade do
atendimento, privilegiando a quantidade de criancas atendidas.

Registre-se também o advento do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (Fundef) — Lei n® 9.424/1996 —, acelerou
0 processo de formacdo de parcerias entre instituicdes privadas de educacdo infantil e
governos municipais, ja que os recursos publicos provenientes do fundo foram direcionados
ao ensino fundamental, prioritariamente, fomentando o processo de precarizacdo da educacao
infantil (DOMICIANO, 2005; ARELARO, 2008).

Vé-se que a formagdo de parcerias entre os setores publico e privado foi nada mais,
nada menos que o reflexo dessas politicas de reforma do Estado diretamente implementadas
na esfera municipal, dado que a demanda por vagas foi ampliada, mas 0s municipios nao
possuiam locais e profissionais suficientes para o atendimento. Dai o estabelecimento de
parcerias com instituicdes privadas, com ou sem finalidade lucrativa, no sentido de tentar

garantir o atendimento.
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Os dados do Censo Escolar'® sobre matriculas em creches no Estado de S&o Paulo,
tanto nas da rede municipal quanto nas da rede privada, demonstram que a partir do ano de
2001 houve um crescimento significativo no atendimento a criangas menores de trés anos.

Em 2001, por exemplo, foram efetuadas 147.389 matriculas na rede municipal de
ensino. Esse nimero foi elevado para 231.135 em 2007 (ano da criacdo do Fundeb), e a

quantidade de matriculas em 2010 chegou a 358.844, conforme mostra o gréfico.

Grafico 1 — Quantidade de matriculas em creches (municipais e privadas) no
Estado de S&o Paulo entre os anos de 2001 e 2010
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Fonte: Censo Escolar (2001 a 2010).

A criacdo do Fundeb, em 2007, também pode ser entendida como um mecanismo
indutor de formacéo de parcerias entre governos municipais e instituicdes privadas. Foi por
volta de 2007 que aumentou a quantidade de matriculas em creches, seja no setor publico, seja
no privado. Soma-se a isso o fato de que, mesmo depois da implementacdo do Fundeb, nédo
houve diminui¢do de matriculas na rede privada. Ao contrario, ambos os indices cresceram de
forma continua e proporcional até o ano de 2010.

Arelaro (2008, p. 60) entende que o Fundeb incentivou a politica de ampliacdo do

namero de vagas por meio de convénios, tanto quando permitiu o repasse de recursos do

10 Disponivel em: <http://portal.inep.gov.br/basica-censo-escolar-matricula>. O ndmero de matriculas em
creches foi computado no Censo Escolar apenas a partir de 2001.
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fundo as instituicbes privadas sem fins lucrativos, como quando estabeleceu um coeficiente
para creches e pré-escolas abaixo do valor das séries iniciais urbanas de ensino fundamental.
Para a autora, a minimizacdo dos custos operacionais das creches e pré-escolas induz os
municipios a buscar alternativas menos onerosas para dar conta da grande demanda nessa
etapa de ensino.

Uma dessas alternativas tem sido a formacéo de parcerias com entidades de finalidade
lucrativa (as escolas particulares), o que foge a regra prevista constitucionalmente de
destinacdo de recursos publicos apenas a instituicdes privadas de finalidade ndo lucrativa
(filantropicas, comunitarias ou assistenciais).

Ante todo esse contexto de mudancas legislativas e politicas no campo educacional, a
pesquisa desenvolvida pelo Greppe, com o financiamento da Fundacdo de Amparo a Pesquisa
do Estado de Sdo Paulo (Fapesp), teve dois objetivos especificos bem delimitados: o primeiro
era o de realizar um mapeamento dos municipios paulistas que, de algum modo, promoveram
parcerias com instituicdes privadas no periodo compreendido entre 1997 e 2006; e 0 segundo
objetivo era o de produzir estudos de caso, com andlises mais aprofundadas acerca dos
aspectos locais ligados a tematica.

O recorte da investigacdo, inicialmente abarcando os anos de 1997 a 2006, justificou-
se por corresponder aos dez anos de vigéncia do Fundef. Tal periodo teria redimensionado a
alocacdo de recursos constitucionais a educacdo basica, a fim de concentrd-los no ensino
fundamental, o que “[...] induziu a municipalizagdo desta etapa de escolaridade” (ADRIAO et
al., 2009b, p. 09). No decorrer do desenvolvimento do primeiro objetivo da pesquisa, optou-se
pela ampliacdo do periodo, incluindo-se também os anos de 2007 e 2008.

Delimitado o periodo a ser investigado, foi entdo elaborado um banco de dados
denominado “Municipios paulistas e parcerias com o setor privado (1996-2008)"'!. Nele
foram inseridas todas as parcerias identificadas entre prefeituras e instituicbes privadas de
educacdo basica no Estado de S&o Paulo. Por questdes metodoldgicas, de otimizacdo de coleta
de dados, os municipios paulistas foram separados em funcdo de seu porte populacional:
municipios muito pequenos (de até 10 mil habitantes), municipios pequenos (de 10.001 a 50
mil habitantes), municipios médios (de 50.001 a 100 mil habitantes), municipios grandes (de
100.001 a 500 mil habitantes) e municipios muito grandes (mais de 500.001 habitantes).

Os pesquisadores foram divididos em grupos e cada um abordou 0s municipios com

determinado porte populacional, obtendo as informacGes para a composi¢cdo do banco de

1 para consultar o banco de dados, acesse: <http://www.rc.unesp.br/ib/educacao/greppe>.
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dados de diversas maneiras, especialmente pelo contato telefénico. Além dos telefonemas e
das entrevistas, outras fontes, como os sites do Tribunal de Contas, do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), da Fundacdo Sistema Estadual de Analise de Dados (Seade) e
do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais (Inep), também serviram para a
coleta de dados (ADRIAO et al., 2009b, p. 22).

Consta do relatério de pesquisa (ADRIAO et al., 2009b, p. 21-22) que, por meio do
estudo de casos, se buscou “[...] aprofundar a compreensao sobre a natureza de cada formato
de parceria”, além de analisar as consequéncias das parcerias para a organizagao e gestdo dos
sistemas/redes educacionais de cada um dos municipios selecionados, os quais totalizaram 18.

Os casos foram escolhidos segundo os critérios de numero total de habitantes e
modalidades de parcerias. O objetivo era desenvolver as investigagdes em municipios com
diferentes portes populacionais, bem como estudar aqueles com diferentes tipos de parceria.

Apos longa pesquisa cientifica, cujo mapeamento dos municipios no Estado de Sao
Paulo resultou no mencionado banco de dados com os tipos de parcerias entre o Poder Pablico
Municipal e instituicdes privadas para a oferta de educacéo basica, foi possivel identificar que
trés modalidades de parcerias apareceram com maior frequéncia, assim denominadas: “oferta
de vagas”, “aquisicdo de sistema apostilado de ensino” e “assessoria para gestdo
educacional”.

Com a analise do banco de dados, foi observado que, entre os anos de 1997 e 2006,
148 municipios declararam possuir na rede de educacdo basica um sistema de ensino privado.
Nesse mesmo periodo, outros 44 municipios declararam ter iniciado a oferta de vagas em
instituicbes privadas de educacdo infantil, e outros 33 declararam optar pela assessoria de
instituicOes privadas para a gestdo educacional.

Por “assessoria privada para gestdo educacional” pode-se entender a modalidade de
parceria na qual equipes ou instituicdes de cunho privado organizam-se para prestar servicos
relacionados a gestdo educacional, cuidando da parte administrativa dos estabelecimentos de
ensino e dos aspectos ligados a gestdo de pessoas (professores, alunos etc). Nesse caso, 0s
municipios tornam-se parceiros dessas instituicdes para que elas possam assessorar 0s agentes
publicos educacionais. As instituicbes privadas propGem-se a desenvolver um
acompanhamento do trabalho das administragdes municipais, “[...] monitorando 0 uso
adequado dos materiais produzidos e realizando trabalho continuo de convencimento sobre a
qualidade dos servicos e as decorréncias positivas para 0 municipio do emprego de seus
produtos” (GARCIA; CORREA, 2011, p. 455).
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Por “aquisi¢do de sistema privado de ensino” entende-se a modalidade de parceria que
permite a instituicdo privada a definicdo do conteido das matérias, segundo cada nivel de
ensino, o qual devera ser seguido por alunos e professores em sala de aula. Consiste na
compra de material didatico em forma de apostilas, ou na “[...] simples somatéria de produtos
e servicos elaborados por instituicbes privadas de ensino que disputam o mercado
educacional” (ADRIAOQ et al., 2012, p. 537).

Por “oferta de vagas” entende-se a modalidade de parceria na qual a instituicao
privada fornece a vaga (estrutura fisica, professor, auxiliares de ensino, material didatico e
alimentacdo) e o Poder Publico financia a execucdo da atividade, por meio de repasse de
recursos publicos.

Em regra, o valor do financiamento € calculado por aluno matriculado e repassado
pelas prefeituras municipais a instituicdes privadas sem finalidade lucrativa. No entanto,
observou-se uma tendéncia atual de repasse de recursos publicos também as instituicdes de
educacéo infantil de finalidade lucrativa (ADRIAO et al., 2012, p. 537), 0 que sera objeto de
analise mais detalhada adiante.

Diante dessas constatacGes empiricas, especialmente no que se refere as parcerias que
objetivam disponibilizar vagas em instituicdes privadas de educacdo infantil, inclusive com o
propdsito de suprir a grande demanda por creche em muitos municipios do Estado de Sé&o
Paulo, teve inicio outra pesquisa cientifica'?, cujo foco era abordar de forma mais detalhada o
desenvolvimento dessas parcerias publico-privadas.

O objetivo era identificar e investigar um novo redimensionamento entre as esferas
publica e privada no que toca a educacgdo infantil, ja que os resultados da pesquisa anterior,
denominada “Estratégias municipais para a oferta da educagdo basica” (2009), apontaram a
formacdo de parcerias entre prefeituras municipais e instituicdes privadas de finalidade
lucrativa, algo bastante diferente da tradicional pratica de conveniamento com instituices
filantrépicas, comunitérias ou confessionais.

Essa nova pesquisa preocupou-se em realizar um novo levantamento em 138

municipios constantes do banco de dados organizado pelo Greppe, com vistas a caracterizar

12 Projeto de pesquisa intitulado “A oferta educacional na educagdo infantil: arranjos institucionais entre o
publico e o privado”, coordenado pela Prof* Dr® Raquel Fontes Borghi (Unesp/IB/Rio Claro — 2010/2012) e
financiado pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPg). A pesquisa foi
desenvolvida pelas Prof* Dr* Raquel Fontes Borghi (Unesp - Rio Claro), Regiane Helena Bertagna (Unesp - Rio
Claro), Theresa Adrido (Unicamp - FE), Teise de Oliveira G. Garcia (USP - Ribeirdo Preto) e Bianca C. Correa
(USP - Ribeiréo Preto), entre agosto de 2010 e julho de 2012.
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de modo mais preciso as parcerias estabelecidas entre o Poder Publico e instituicdes privadas
para a oferta da educacéo infantil.

Alguns itens foram acrescentados aos dados ja disponiveis sobre as ditas parcerias: o
ano de inicio delas, as justificativas do Poder Publico para adota-las, o tipo de instituicdo
privada parceira, o tipo de instrumento de normatizacdo das parcerias vigentes, a forma da
subvencdo publica as instituicbes privadas, e o crescimento das matriculas na educacdo
infantil pablica e privada apds o Fundeb, implementado em 2007 (BORGHI et al., 2012).

Interessantes conclusfes foram alcancadas pelo estudo, principalmente com relagao
aos dados dos municipios grandes: a) 54% das parcerias foram firmadas na vigéncia da
politica do Fundef; b) 40% dos municipios grandes do Estado de Sdo Paulo objetos da
pesquisa declararam como justificativa para a formag¢do da parceria a “demanda por vagas”; C)
seis municipios classificados como de grande porte declararam firmar parceria com
instituicbes privadas de finalidade lucrativa, o que representa 22% dos municipios grandes
pesquisados; d) adotou-se uma diversidade de instrumentos juridicos para a formalizacdo das
parcerias, principalmente nos municipios grandes; e) 89% dos municipios utilizavam a forma
per capita de repasse de recursos publicos as instituic6es privadas (BORGHI et al., 2012).

Além das parcerias firmadas entre prefeituras e instituicbes educacionais sem
finalidade lucrativa, o banco de dados formado pelo Greppe aponta, no rol dos municipios
considerados grandes, de 100 mil a 500 mil habitantes, sete municipios no Estado de S&o
Paulo que, no periodo pesquisado, firmaram parceria com instituicdes privadas de cunho
lucrativo. Sao eles: Araras, Guaruja, Hortolandia, Limeira, Maua, Piracicaba e Sumaré.

Com excecdo dos municipios de Guaruja e Maud, os demais se localizam num espaco
territorial regionalizado dentro do proprio Estado de S&o Paulo e, de forma geral, adotam
denominacgdes e instrumentos juridicos diversos para as parcerias. O mapa a seguir mostra a

localizacdo dos cinco municipios objetos de analise:
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Mapa 1 — Localizacdo dos municipios paulistas investigados

Legenda:
. Araras
B Hortolandia
Limeira
I Firacicaba
BN Sumaré

Fonte: <http://www.mapasparacolorir.com.br>.

E nesse ponto que iniciaremos nossa abordagem acerca dos instrumentos juridicos
utilizados para a consecucao de parcerias entre instituicbes privadas de cunho lucrativo e

poderes publicos municipais.

1.2 Parcerias entre o publico e o privado para a oferta de vagas na educacao infantil

Como afirmado, a proposta deste trabalho é aprofundar os estudos acerca da educacao
infantil considerando o movimento que vem ocorrendo historicamente e que se denominou
“parcerias entre o publico e o privado™.

Nesse processo de constru¢do do conhecimento, em que se busca compreender a
dindmica das relacGes travadas entre Poder Publico, educadores, pais, criancas e instituicoes
das mais variadas espécies (entidades filantropicas, instituicdes comunitarias, escolas
particulares etc.), ndo seria possivel articular qualquer ideia sem pensar no proprio
desenvolvimento historico da educagdo infantil no Brasil.

Ainda que o objetivo proposto seja 0 de esmiucar algumas formas de parceria entre
setores da esfera publica e da privada no que toca a oferta de vagas na educacgdo infantil, faz-

se imperioso compreender como se deu o atendimento a infancia no Brasil e como vem
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ocorrendo todo esse processo, dadas as mudancas significativas no campo legislativo (formal)
e no campo do cotidiano (material).

O que se pretende € fazer um esboco da histéria das instituicdes pré-escolares para que
se possa pensar melhor o conjunto de interesses envolvidos, com base no desenrolar dos
acontecimentos. A educacdo infantil no Brasil é pouco estudada e, como dito por Kuhlmann
Junior (2010, p. 05), “[...] mais ainda €é a sua histéria, mesmo entre os que trabalham com a
educacio das criangas pequenas”. E exatamente nesse autor que buscaremos dados
importantes sobre essa tematica.

A historia da educagdo infantil no Brasil € marcada predominantemente por uma
caracteristica assistencial-filantropica. A criacdo e disseminacdo das instituicbes de
atendimento aos menores de seis anos estiveram sempre muito ligadas a urbanizagéo, ao
crescimento do trabalho feminino, as concepcdes sobre familia e a prépria religiosidade.
Durante um longo periodo, o Estado manteve-se afastado dessas questdes.

A fundacdo do Instituto de Protecdo e Assisténcia a Infancia do Rio de Janeiro e a
inauguracdo da creche da Companhia de Filiacdo e Tecidos Corcovado (RJ), em 1899, podem
ser entendidas como “[...] as primeiras propostas de instituicbes pré-escolares no Brasil”
(KUHLMANN JUNIOR, 2010, p. 79).

A Companhia de Filiacdo e Tecidos Corcovado, por exemplo, garantia atendimento
aos filhos dos pais operarios, entre outros. J& o Instituto de Protecdo e Assisténcia a Infancia
do Rio de Janeiro recebia, em sua maioria, criancas filhas de empregadas domésticas. Foi
fundado pelo médico Arthur Moncorvo Filho em marco de 1899.

Nesse contexto, houve uma forte influéncia medico-higienista iniciada nos anos 1870.
Nessa época discutia-se muito a mortalidade infantil e houve um avanco das pesquisas sobre
doencas causadas por micro-organismos, de modo que muitos médicos acabaram por se

destacar nas suas atuacdes ligadas principalmente a educacéo infantil.

Os resultados concretos obtidos a partir das descobertas de Louis Pasteur e
dos demais cientistas que se ocuparam de pesquisas no campo da
epidemiologia dotaram a medicina e a higiene de uma autoridade social
incontestavel. Houve avangos no combate a mortalidade infantil, a
pasteurizacdo do leite de vaca permitiu que o uso da mamadeira fosse
difundido, multiplicaram-se as chamadas consultas de lactantes, as ligas
contra a mortalidade infantil e as gotas de leite, institui¢cbes que distribuiam
0 produto as maes diariamente. Com isso, 0s médicos ganharam um papel
preponderante nas discussdes sobre a crianca. (KUHLMANN JUNIOR,
2010, p. 90).
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Numa época em que as industrias necessitavam do trabalho feminino, a criacdo das
creches ja era uma recomendacdo feita nos congressos que abordavam as questdes da
infancia.

Muitos outros exemplos de inauguracdo de creches nesse periodo poderiam ser
citados. Basta dizer que o Instituto de Protecdo e Assisténcia a Infancia do Rio de Janeiro ja
possuia 22 filiais espalhadas pelo Brasil em 1929, 11 delas com creche (KUHLMANN
JUNIOR, 2010, p. 84).

Organizacdes de diversos setores sociais, inclusive religiosas, também se mobilizaram
no sentido de fornecer amparo a primeira infancia. A Igreja catdlica, em especial, teve forte
influéncia na organizagdo de espacos destinados a crianga, no sentido mesmo de fazer
caridade a populacdo pobre que precisava trabalhar, mas que ndo dispunha de lugar
apropriado para deixar seus filhos. Pregava-se que o trabalho enobrecia 0 homem e fornecia-
se atendimento a seus filhos como caridade; como agradecimento, todos frequentavam a
igreja, ouviam a pregacdo e contribuiam com o dizimo. “Seguindo outros setores, realizaram-
se congressos catélicos visando organizar e homogeneizar o clero e os leigos militantes para a
implementagdo das novas politicas assistenciais” (KUHLMANN JUNIOR, 2010, p. 94).

No campo legislativo, o ordenamento juridico preocupou-se mais com aspectos
relacionados ao menor infrator. O Cédigo de Menores de 1927'% com forte caréter
discriminatdrio, tratava das criancas e dos adolescentes apenas do ponto de vista da pobreza e
da criminalidade (menores infratores) e a eles atribuia san¢bes disciplinares, como se as

questdes da infancia se resumissem aos problemas relacionados ao crime.

As novas instituicbes ndo eram apenas um mal necessario, mas
representavam a sustentacdo dos saberes juridico, médico e religioso no
controle e elaboracéo da politica assistencial que estava sendo gestada, e que
tinha na questdo da infancia o seu principal pilar. (KUHLMANN JUNIOR,
2010, p. 87).

Esse corpo legislativo, que acabou por possibilitar o surgimento de mecanismos de
opressao a pessoa menor de 18 anos, ganhou forte expressdo quando da criacdo da Funabem e
das Febens estaduais. Numa andlise detalhada das concepg¢Bes que orientaram o direito da

crianca e do adolescente no Brasil no inicio do seculo XX, Machado (2003, p. 27) disserta

13Artigo 1° do Cédigo de Menores de 1927: “O menor, de um ou outro sexo, abandonado ou delinquente, que
tiver menos de 18 anos de idade, serd submetido pela autoridade competente as medidas de assisténcia e
protecdo contidas neste Codigo”.
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sobre a politica de institucionalizacdo, muito presente enquanto politica publica disponivel as

pessoas carentes:

Se no final do século XIX, inicio do século XX, ja existiam casas publicas
de custodia de criangas e adolescentes, por volta da década de 1960, com a
criagdo da Funabem e das Febens estaduais, o Poder Publico passa a
interferir de modo mais significativo na questdo, ampliando
quantitativamente o atendimento. E, mantendo a tradicdo anterior, o fez
orientado, de um lado, pela politica de institucionalizacdo em escala
expressiva (embora infinitamente aquém da demanda que se pretendia
atender, gerada pela funda marginalizacdo socioecondmica histérica a que
vem sendo submetida a ampla maioria da populacdo brasileira), com a
criacdo dos gigantescos internatos para criancas e adolescentes, basicamente
carentes. Atente-se que, antes da CF de 1988 e da vigéncia do ECA, a
grande maioria, da ordem de 80 a 90%, das criancas e dos jovens internados
nas Febens ndo era autora de fato definido como crime.(Grifos do autor).

Nesse contexto de preocupagido estatal com o “menor delinquente”, a sociedade civil
acabou se organizando, por sua propria conta e risco, para direcionar os cuidados com as
criancas pequenas, pobres e filhas de operarios.

Por volta de 1930, com o desenvolvimento industrial e a insercdo da mulher no
mercado de trabalho, as creches comegaram a se propagar, com o objetivo de prestar cuidados
aos filhos das operarias que ndo mais tinham o dia livre para as suas criancas. Mas, segundo
Kuhlmann Junior (2010, p. 166), foi apenas por volta de 1970 que houve um forte processo de
expansdo das creches. Por estarem sempre vinculadas a assisténcia social, dado seu forte
carater assistencialista, de filantropia aos pobres e operarios, as creches eram tratadas como
lugares de guarda, e ndo de educacao. O Estado, por um longo periodo, foi omisso em relagédo
a essa politica de atendimento.

Nesse periodo de intensa omissdo estatal, muitas creches funcionaram em locais
inapropriados para isso, sem qualquer preocupacdo pedagdgica voltada ao desenvolvimento
das pessoas na primeira infancia. Entidades filantropicas, instituicdes religiosas e até mesmo
instituicbes comunitarias de bairro assumiram a prestacdo do atendimento, ja que
praticamente ndo havia op¢do para a mulher que, precisando trabalhar, ndo tinha onde deixar
seus filhos. Dai esse assistencialismo impregnado na nogdo de creche até os dias atuais.

Somente por volta de 1988, com a promulgacdo da Constituicdo Federal e a partir de
um intenso debate nacional acerca dos direitos de criangas e adolescentes, das necessidades e
das melhorias relacionadas as politicas publicas que se pretendiam realizar para essa parcela

da populacdo, num viés mais voltado a protecdo dos direitos humanos, € que a crianca passou
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a ser destinataria de protecdo do Estado enquanto pessoa em desenvolvimento, e ndo apenas
enquanto delinquente, carente ou menor abandonado™.

Apesar de o Estado ter se responsabilizado legalmente pelas criangas de até trés anos
de idade, acabou por possibilitar que, frente ao constante crescimento da demanda por vagas
em creche, as instituicdes comunitérias, confessionais e filantropicas também continuassem a
atuar como prestadoras diretas do servigo.

Os dados estatisticos sobre a abertura de creches demonstram que, paralelamente ao
movimento de repasse de recursos publicos a entidades de carater privado sem fins lucrativos,
houve um avanco do Poder Publico no sentido de criar espacos exclusivamente publicos.

Em 2001, o Censo Escolar registrou um total de 148.138 matriculas municipais,
estaduais e federais em creche no Estado de S&o Paulo. Em 2007 foram registradas 408.328
matriculas. Em 2012, o indice aumentou um pouco mais de 8% em relacdo a 2007, atingindo
444,735 matriculas em creche™.

Em que pese a relevancia dos nimeros trazidos pelo Censo Escolar, fato é que a forma
como foram lancados os dados nédo é possivel aferir se as matriculas foram consideradas como
da rede publica ou como da rede particular de atendimento, ja que, embora sejam mantidas
por recursos publicos, tais entidades possuem natureza juridica de direito privado.

Domiciano (2009), estudando os programas implementados em Piracicaba e
Hortolandia (Programa Bolsa-Creche), apontou que as matriculas realizadas na rede privada
de atendimento foram contabilizadas como publicas, tornando duvidosos o0s dados
apresentados pelo Censo Escolar.

Entdo, de forma geral, pode-se afirmar que no periodo compreendido entre os anos de
1988 e 1996, data da criacdo do Fundef, o que houve foi a manutencdo da prestacdo de
atendimento na educacdo infantil por entidades privadas, por meio de recursos publicos,
embora tenha havido criacdo de creches de responsabilidade exclusivamente estatal.

Neste ponto nos interessa compreender como as instituicdes de cunho privado-
lucrativo passaram a ser “admitidas” como parceiras dos poderes publicos municipais para a
oferta de educacdo infantil e como a legislacdo nacional permite o repasse de recursos

publicos a tais entidades.

Y A Constituicdo Federal de 1988 dispunha em seu texto original, no artigo 208, inciso IV, que o dever do
Estado com a educacdo seria efetivado mediante a garantia de “atendimento em creche e pré-escola as criangas
de zero a seis anos de idade”. A Emenda Constitucional n® 53/2006 conferiu ao Estado o dever de garantir o
atendimento as pessoas de até cinco anos de idade em creche e pré-escola.

1> Dados do Censo Escolar para o Estado de Sao Paulo. Disponivel em: <http://portal.inep.gov.br/basica-censo-
escolar-matricula>. Acesso em: 30 jun. 2013, as 17h41.
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O artigo 213 da Constituicdo é por demais relevante nesse contexto, pois permite o
repasse de recursos publicos as escolas privadas, desde que elas ndo possuam finalidade
lucrativa. E o que se depreende do texto constitucional:

Art. 213 da CF. Os recursos publicos serdo destinados as escolas
publicas, podendo ser dirigidos a escolas comunitarias,
confessionais ou filantropicas, definidas em lei, que:

I - comprovem finalidade ndo Ilucrativa e apliquem seus
excedentes financeiros em educacéo;

Il - assegurem a destinacdo de seu patrimbnio a outra escola
comunitaria, filantrépica ou confessional, ou ao Poder Publico, no
caso de encerramento de suas atividades.

Oliveira (2007, p. 102), dissertando sobre esse artigo da Constituicdo Federal, observa
que, embora “[...] polémico, este dispositivo é o primeiro em nossa legislacdo educacional a
estabelecer critérios para a concessdo de recursos publicos para a escola privada,
tradicionalmente realizada de forma indiscriminada e clientelista”.

Portanto, o que houve a partir do advento desse dispositivo constitucional foi a
possibilidade de se destinar verba publica também a essas instituicoes.

Para além do artigo 213 da Constituicdo, o artigo 61 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitorias dispés que as entidades educacionais referidas no artigo 213,
desde que preenchessem os requisitos dos incisos | e Il do mencionado artigo e que nos
ultimos trés anos tivessem recebido recursos publicos, poderiam continuar recebendo tais
recursos, salvo disposicao legal em sentido contrario.

Em resumo, esses dispositivos constitucionais passaram a permitir que recursos
publicos sejam destinados a organizacdes educacionais de cunho privado, desde que
satisfeitos 0s requisitos legais. Entre as instituicdes privadas, o legislador claramente quis
alcancar as entidades filantropicas, comunitarias e confessionais, ja que eram elas as maiores
responsaveis pelo atendimento a primeira infancia no pais.

Em 1996, foram promulgadas duas leis muito importantes para o sistema educacional
no Brasil: a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo (LDB) e a lei de criacdo do Fundef.

A primeira foi responsavel por dividir a educacdo em dois grandes niveis escolares: a
educacdo béasica (formada pela educacdo infantil, pelo ensino fundamental e pelo ensino
médio) e a educacdo superior. Nesse particular, a LDB inovou ao reconhecer e disciplinar a
educacéo infantil pela primeira vez em nossa legislacéo (artigo 21), tratando-a como parte do

sistema educacional.
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Além disso, a LDB determinou que as instituicdes de educacdo infantil criadas e
mantidas pela iniciativa privada também pertencem ao sistema municipal de ensino (artigo 18,
inciso I1). A prépria LDB categorizou e conceituou as instituices privadas de ensino, em seu
artigo 20:

Art. 20 da LDB. As instituicbes privadas de ensino se enquadrardo nas
seguintes categorias:

| - particulares em sentido estrito, assim entendidas as que sdo instituidas e
mantidas por uma ou mais pessoas fisicas ou juridicas de direito privado que
nao apresentem as caracteristicas dos incisos abaixo;

Il - comunitéarias, assim entendidas as que sdo instituidas por grupos de
pessoas fisicas ou por uma ou mais pessoas juridicas, inclusive cooperativas
educacionais, sem fins lucrativos, que incluam na sua entidade mantenedora
representantes da comunidade;

Il - confessionais, assim entendidas as que sdo instituidas por grupos de
pessoas fisicas ou por uma ou mais pessoas juridicas que atendem a
orientacdo confessional e ideologia especificas e ao disposto no inciso
anterior;

IV - filantrépicas, na forma da lei. (Grifos nossos).

E importante salientar que as instituicbes comunitarias, confessionais e filantropicas
sdo entidades com personalidade juridica de direito privado, pois pertencentes ao rol do artigo
44 do Cddigo Civil.

A Constituicdo e a LDB trataram dessas entidades, nomeando-as como filantrépicas,
confessionais e comunitarias, e na legislacdo é possivel encontrar algumas tentativas de
conceituacdo de tais entidades. Em 1999, foi promulgada a Lei n® 9.790, dispondo sobre a
qualificacdo de pessoas juridicas de direito privado sem fins lucrativos como Sociedade Civil
de Interesse Publico (Oscip). Essa lei cuidou de definir o que se entende por entidades sem
finalidade lucrativa, dispondo que sdo consideradas sem fins lucrativos as pessoas juridicas de
direito privado’® que ndo distribuam aos seus membros “[..] eventuais excedentes
operacionais, brutos ou liquidos, dividendos, bonificacGes, participacdes ou parcelas do seu

patrimonio, auferidos mediante o exercicio de suas atividades”"’

, € que os apliqguem
integralmente na consecucdo do respectivo objeto social. Vale dizer que, caso a entidade

venha a auferir qualquer excedente financeiro, ele deverd ser totalmente usado para a

16 S&o0 consideradas pessoas juridicas de direito privado as associacdes, as sociedades, as fundacdes, as
organizacdes religiosas, os partidos politicos e as empresas individuais de responsabilidade limitada (artigo 44
do Cadigo Civil).

1" par4grafo primeiro do artigo 1° da Lei n® 9.790/99.
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execucdo dos objetivos propostos pela referida instituicdo. Em hipétese alguma o excedente
financeiro pode ser dividido entre os membros da organizacdo™.

No que toca a destinacdo de recursos publicos a entidades sem finalidade lucrativa
(comunitérias, filantrépicas ou confessionais), o artigo 77 da LDB permite tal repasse, desde
que: a) as entidades comprovem finalidade ndo lucrativa; b) apliquem seus excedentes em
educacéo; c) garantam a destinacdo de seu patriménio a outra instituicdo sem fim lucrativo ou
ao Poder Publico em caso de encerramento de suas atividades; €) prestem contas dos recursos
recebidos ao Poder Publico.

A LDB regulou a questdo do financiamento publico de tais entidades para além do
proprio texto constitucional, ja que estabeleceu como exigéncia para a destinacdo desses
recursos a prestacéo de contas do ente privado ao Poder Publico.

Entre os municipios investigados, apenas Araras e Limeira estabeleceram regras em
seus respectivos instrumentos juridicos para a prestacao de contas dos recursos destinados aos
programas de parceria com instituices privadas de finalidade lucrativa. Atente-se que, nesses
dois municipios, foi utilizado o instrumento denominado termo de concessdo, conforme se
vera adiante.

A criacdo do Fundef, em 1996, também gerou consequéncias no ambito da educacgéo
infantil, tendo em vista que direcionou recursos exclusivamente ao ensino fundamental.

Pesquisas recentes (ADRIAO et al., 2009b; BORGHI et al., 2012; DOMICIANO,
2009) demonstram que, nos anos de vigéncia do Fundef, houve um aumento de parcerias
firmadas entre municipios e instituicbes privadas com vistas a suprir, ainda que parcialmente,
a falta de incremento de recursos publicos as creches e pré-escolas.

Os municipios foram submetidos a responsabilidade de gerir a educacdo infantil e o
ensino fundamental, o que gerou um forte impacto nas contas publicas, de certa forma

induzindo a formacdo de parcerias no ambito da educacéo infantil.

8 Todas as pessoas juridicas de direito privado sem finalidade lucrativa podem se tornar Oscip, desde que
preenchidos os requisitos dos artigos 3° e 4° da Lei n° 9.790/99. Segundo Elisabete Roseli Ferrarezi, em sua tese
de doutoramento apresentada ao Departamento de Sociologia da Universidade de Brasilia (2007, p. 10), a partir
dos anos 1990, em decorréncia da influéncia da reforma gerencial, “novos arranjos institucionais de politicas
com a cooperacdo das OSC passaram a ser incorporados e incentivados em programas do Governo Federal. A
ideia de participacdo do setor publico ndo estatal do Plano Diretor da Reforma do Estado se somou a proposta do
Conselho da Comunidade Solidaria, cujo ideario voltado para o fortalecimento da sociedade civil possibilitou
gue o tema da reforma da legislacdo relativa ao terceiro setor entrasse na agenda decisoria do Governo Federal.
[...] O arcabouco conceitual da Lei das OSCIP foi influenciado por alguns dos principios da reforma gerencial
proposta pelo Governo Federal, pelas mudancas nos papéis do Estado e da sociedade, e pelo projeto politico da
Comunidade Solidaria”. A lei das Oscip veio regulamentar “a atuac¢@o publica de atores privados sem fins
lucrativos” (FERRAREZI, 2007, p. 11). As Oscip passaram a ter direito a alguns beneficios por meio da Lei n®
9.249/95, como o acesso a doacOes dedutiveis do imposto de renda das pessoas juridicas, a doacfes de
mercadorias apreendidas pela Secretaria da Receita Federal e a doagdes de bens méveis da Unido.



41

Do cenario politico nacional para as proposi¢des no ambito do estado de S&do
Paulo, verifica-se também, como fator a estimular as parcerias, o processo de
municipalizagdo do ensino fundamental e a implantacdo do Fundef, que
levou a uma ampliacdo das responsabilidades municipais em um cenario,
muitas vezes, de precariedade técnica, administrativa e financeira. (ADRIAO
etal., 2012, p. 545).

Em 2007 foi criado o Fundeb, que perdurara até 31 de dezembro de 2020. Esse fundo
constitui uma politica de desenvolvimento da educagdo infantil, do ensino fundamental e do
ensino medio, e a distribuicdo de seus recursos deve ocorrer na propor¢do do nimero de
alunos matriculados em cada rede de educacdo basica publica e presencial, conforme disposto
no artigo 8% da Lei n°® 11.494;

Artigo 8° da Lei n® 11.494/2007. A distribuicdo de recursos que compdem os
Fundos, no &mbito de cada Estado e do Distrito Federal, dar-se-a, entre o
governo estadual e os de seus Municipios, na propor¢do do numero de
alunos matriculados nas respectivas redes de educacdo béasica publica
presencial, na forma do Anexo desta Lei.

O 81° do artigo 8° da lei que institui o Fundeb dispde sobre a possibilidade de
distribuicdo de recursos provenientes do fundo as instituicbes comunitarias, confessionais e

filantrépicas sem fins lucrativos. Vejamos:

Artigo 8° 81° Lei n® 11.494. Sera admitido, para efeito da distribuicdo dos
recursos previstos no inciso Il do caput do art. 60 do ADCT, em relagdo as
instituicbes comunitarias, confessionais ou filantropicas sem fins lucrativos e
conveniadas com o poder publico, o cdmputo das matriculas efetivadas:

I - na educacdo infantil oferecida em creches para criancas de até 3 (trés)
anos;

Il - na educacdo do campo oferecida em instituicbes credenciadas que
tenham como proposta pedagdgica a formagdo por alternéncia, observado o
disposto em regulamento.

Com efeito, na mesma linha da Constituicdo Federal e da LDB, o Fundeb permitiu que
a utilizagdo dos recursos pudesse ser direcionada também as institui¢cbes privadas, mas apenas
as de cunho ndo lucrativo. E o que consta também no artigo 21 da Lei n® 11.494/2007
(Fundeb):

Os recursos dos Fundos, inclusive aqueles oriundos de complementacgdo da
Unido, serdo utilizados pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos
Municipios, no exercicio financeiro em que lhes forem creditados, em agdes
consideradas como de manutencdo e desenvolvimento do ensino para a
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educacdo basica publica, conforme disposto no art. 70 da Lei n°® 9.394, de 20
de dezembro de 1996.

Afirma-se que a permissdo para 0 repasse de recursos provenientes do Fundeb as
instituicGes sem fins lucrativos e conveniadas com o Poder Publico Municipal pode ser um
fator de indugdo do aumento dessas parcerias (ADRIAO et al., 2009b; BORGHI et al., 2012).

A Lei n® 11.494/2007 (Fundeb) estabeleceu algumas exigéncias para que as
instituicbes sem fins lucrativos e conveniadas com o Poder Publico possam receber apoio
financeiro proveniente do fundo: a) oferecer igualdade de condicGes para 0 acesso a escola e a
permanéncia nela; b) oferecer atendimento educacional gratuito; ¢) comprovar finalidade néo
lucrativa; d) assegurar a destinagdo de seu patrimonio a outra entidade sem fim lucrativo ou
ao Poder Publico em caso de encerramento de suas atividades; e) possuir projeto pedagdgico;
e f) possuir certificacdo junto ao Conselho Nacional de Assisténcia Social ou 0Orgdo
equivalente (artigo 8% § 29).

Por fim, no que se refere as parcerias firmadas entre o Poder Publico Municipal e
instituicbes comunitarias, filantropicas ou confessionais, € oportuno discorrer acerca do
documento lancado pelo Ministério da Educacdo e Cultura (MEC) em 2009 e intitulado
“Orientagdes sobre convénios entre secretarias municipais de educacdo e instituigdes
comunitarias, confessionais ou filantropicas sem fins lucrativos para a oferta de educacéo
infantil”.

Nesse documento, 0 MEC “recomenda” que as parcerias entre instituicbes sem fins
lucrativos e prefeituras municipais sejam realizadas por meio de convénio. Para tanto, o
documento propbe um roteiro, descrevendo o processo de conveniamento desde a etapa do
diagndstico da situacdo da educacdo infantil no municipio até a etapa final, de prestacdo de
contas.

A “cartilha” sugere ainda alguns modelos de documentos, como 0 plano de trabalho, o
edital de chamamento publico e o préprio termo de convénio, objetivando, mais que orientar,
regular esse tipo de parceria em todo o pais, uma vez que qualquer falha no processo de
repasse de recursos seria responsabilidade dos administradores. Dai a preocupacdo do
Ministério da Educagdo em padronizar essas parcerias.

Especialmente quanto a trajetoria do desenvolvimento da educagdo infantil no Brasil, é
interessante lembrar que, em sua origem, houve uma participacéo intensa da esfera privada no

trato com as criangas. A sociedade civil, seja por meio de instituices (comunitérias,
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confessionais ou filantropicas), seja por meio de a¢des individuais, teve — e continua tendo —
um papel importante na prestacdo de atendimento as criancas.

Ainda que ap06s 1988, com a promulgacdo da Constituicdo Federal, a educacdo infantil
tenha passado a ser uma politica de responsabilidade do Estado, fato é que as instituices
privadas continuaram a ser prestadoras de atendimento educacional a essa parcela da
populacdo. E essa relacdo entre o dever estatal (publico) assegurado e a forte atuacdo da
sociedade civil (privado), estimulada pelo proprio Estado quando permitiu a destinagdo de
recursos publicos a entidade privadas (desde que sem finalidade lucrativa), instigou a
formacao de parcerias entre essas duas frentes de atuacdo, o publico e o privado.

O processo de formagdo de parcerias que vem ocorrendo em alguns municipios do
Estado de S&o Paulo, sob o argumento principal de que assim se tenta resolver o problema da
demanda por vagas, pode ser entendido como um processo de privatizacdo da educacédo
infantil, uma vez que tal medida ndo possui um carater transitorio — como se vera — e

tampouco estimula o Poder Publico a investir em sua propria rede de ensino.

1.3 Parcerias entre municipios e instituicdes privadas com fins lucrativos

Como relatado acima, o custeio da educacao infantil por meio do repasse de recursos
publicos a entidades privadas sem fins lucrativos foi permitido pela legislacdo vigente,
especialmente pela Constituicdo Federal de 1988. Discute-se, no entanto, a adocdo de
politicas publicas educacionais que englobem entidades com finalidade lucrativa como
destinatérias de verbas publicas.

O banco de dados organizado pelo Greppe, com diversas informacgdes sobre as
parcerias realizadas no ambito da educacdo basica, identificou um total de 96 municipios que
declararam oferecer vagas em entidades privadas'®. No Estado de S&o Paulo, entre os
municipios de 100 mil a 500 mil habitantes, sete firmaram parcerias com entidades privadas
de finalidade lucrativa para o oferecimento de vagas na educacdo infantil. S&o eles: Araras,
Guaruja, Hortolandia, Limeira, Maua, Piracicaba e Sumaré®.

Curiosamente, esses municipios pertencem a uma mesma regido geografica no Estado

de Sdo Paulo e, com a analise dos instrumentos juridicos anexos, € possivel perceber que

19 Fonte: Banco de dados “Municipios paulistas e parcerias com setor privado (1996-2009)”.

20 Dados disponiveis no Trabalho de Conclusdo de Curso de Jaqueline dos Santos Oliveira, intitulado “Oferta
educacional nas creches e parcerias publico-privadas nos municipios paulistas de 100.000 a 500.000 habitantes”,
no qual consta a coleta de dados dos municipios do Estado de Sdo Paulo com populagdo de 100 mil a 500 mil
habitantes (municipios considerados grandes).
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alguns criaram leis concomitantes e com 0 mesmo objetivo e teor a fim de permitir a
realizacdo de parcerias com entidades de cunho privado lucrativo.

Além da relevante constatacdo de que nesses lugares se foge a tradicional pratica de
conveniamento entre poderes publicos municipais e instituicbes privadas sem finalidade
lucrativa, a pesquisa observou a adocdo de instrumentos juridicos diferentes para a
formalizacdo das parcerias com institui¢cGes privadas de finalidade lucrativa: ora o convénio,
ora o termo de concessao.

Nos municipios de Piracicaba e Hortolandia, por exemplo, foram firmados termos de
convénio prevendo a criagdo de um mecanismo de financiamento denominado Bolsa-Creche,
por meio do qual as instituices privadas de finalidade lucrativa receberiam verbas publicas
para a prestacdo de atendimento educacional. Nesses casos, 0 repasse de recursos € feito por
aluno, isto é, o Poder Publico Municipal libera um valor para cada matricula efetuada em
decorréncia da caréncia de vagas na propria rede publica.

Nos municipios de Limeira e Araras, verificou-se a utilizacdo do “termo de concesséo”
como instrumento juridico regulatorio das parcerias. J& em Sumaré, utilizou-se o instrumento
juridico denominado termo de convénio/contrato.

Surpreendentemente, ja faz mais de uma década que os municipios tém buscado
alternativas politicas para o enfrentamento das questdes relativas a educacdo infantil. A
grande demanda por vagas em creche e a alegada falta de recursos pablicos municipais para
incremento da estrutura educacional dessa etapa de escolaridade tém servido como
justificativas para que o Poder Publico seja parceiro de instituicfes particulares.

No rol dos municipios investigados, o de Piracicaba, em 2001, foi o primeiro a
elaborar uma lei municipal que permite a formacdo dessas parcerias. Limeira editou sua lei
em 2003, seguida de Hortolandia (2005), Sumaré (2007) e Araras (2009).

A LDB categorizou as instituicdes privadas de finalidade lucrativa como particulares
em sentido estrito, mas esse conceito s6 pode ser compreendido com a negacdo do que se
entende por entidade privada sem finalidade lucrativa, conforme o artigo 20, inciso I, da LDB:
“particulares em sentido estrito, assim entendidas as que sao instituidas e mantidas por uma
ou mais pessoas fisicas ou juridicas de direito privado que ndo apresentem as caracteristicas
dos incisos abaixo” (grifo nosso).

As escolas particulares em sentido estrito sdo, portanto, aquelas que auferem
lucratividade no desenvolvimento de suas atividades e que nao sdo geridas pelo Poder Publico

de nenhuma esfera administrativa. Sao exatamente essas instituicdes que também estdo
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projetando no Poder Publico maneiras diversificadas de serem destinatarias de recursos
publicos.

Domiciano (2009, p. 191) concluiu que essa relacdo entre o publico e o privado
assumiu “contornos complexos”, pois 0 publico se individualiza e incorpora caracteristicas de
mercado a titulo de modernizacdo, e o “[...] privado se apropria cada vez mais do espago
publico no que concerne a busca de recursos financeiros e a exploracao de servicos”.

Nos dizeres de Rodriguez (2009, p. 112-113), a querela entre o publico e o privado
recebeu novas configuragcdes com a explosédo do ensino mercantilizado nas ultimas décadas,
“[...] apresentando-se diferentemente segundo o nivel de ensino; poderia afirmar-se que esta
questdo reflete-se principalmente na Educacéo Superior e no Ensino Infantil, de forma diversa
e sob formas que merecem atengdo”.

A politica de repasse de verbas publicas a esfera privada vem interferindo nas questfes
relacionadas a qualidade da prestacdo de atendimento na educacao infantil. 1sso porque, para
que as instituicbes privadas garantam o atendimento, o0 recurso destinado a elas deve suprir 0s
gastos com infraestrutura e corpo docente.

No caso do municipio de Limeira?!, por exemplo, Oliveira (2013, p. 184) aponta que
ha disparidades importantes entre escolas municipais e escolas privadas de finalidade

lucrativa no que se refere ao atendimento:

Ainda no que diz respeito as condi¢cBes de atendimento das instituicoes,
enfatiza-se que os proprios mantenedores das escolas concessionarias
identificam uma qualidade inferior em relacdo as municipais. Suas falas
apontaram fragilidade do atendimento oferecido por suas instituicbes no que
se refere a infraestrutura, ao planejamento e ao trabalho pedagogico.

O que importa para as instituicdes privadas é a quantidade de alunos matriculados,
uma vez que o repasse de recursos ocorre, em regra, de acordo com o total de matriculas
efetuadas. Nesse sentido, quanto mais vagas garantidas e quanto menos gastos com
infraestrutura e profissionais especializados, melhor sera para a instituicdo parceira do ponto
de vista financeiro.

Dessa sorte, 0 manejo de um ou outro instrumento juridico adotado pode repercutir
sobremaneira em variadas esferas da politica publica educacional, inclusive no que concerne a

responsabilidade do administrador publico.

! Apenas para lembrar o leitor de que as parcerias firmadas no municipio de Limeira fazem parte dessa
investigacao.
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Fato € que a Constituicdo Federal, a LDB, o Fundef e o Fundeb ndo permitem o
repasse de recursos publicos a instituicdes privadas de finalidade lucrativa. Apenas
instituicGes comunitérias, confessionais ou filantropicas é que podem usufruir tal benesse. Se
esse tipo de ajuste entre prefeituras e escolas particulares tem acontecido, faz-se necessario
averiguar individual e pormenorizadamente os casos concretos. E o que se fara nos proximos

capitulos.

1.4 Os municipios investigados e os instrumentos juridicos adotados

Araras

O municipio de Araras localiza-se a aproximadamente 79 km da cidade de Campinas e
a 173 km de distancia da capital do Estado de S&o Paulo. Segundo dados do censo realizado
em 2010 pelo IBGE, o municipio possui cerca de 118.843 habitantes.

Por meio da Lei Municipal n® 4.269, de 30 de julho de 2009, em vigor até os dias
atuais, o municipio criou o “programa de auxilio-creche”, objetivando favorecer as criangas
de até trés anos que ndo sdo atendidas na rede publica municipal de ensino. A época da
aprovacdo da lei, o entdo prefeito, filiado ao Partido dos Trabalhadores (PT), destinou
anualmente até 3% do orcamento anual para as creches particulares (artigo 1° da Lei
Municipal n® 4.269/2009).

A tabela abaixo mostra a quantidade de matriculas feitas na rede publica e na rede
privada do municipio de Araras, tanto em creches quanto em pré-escolas, no periodo

compreendido entre 2009 (ano de criagdo do “programa de auxilio creche”) e 2012,

Tabela 1 — Numero total de matriculas em creches e pré-escolas nas redes municipal e
privada de Araras (2009-2012)

Municipal Privada
Ano Creche Pré-Escola Total Creche Pré-Escola Total
2009 1.518 2.548 4.066 356 373 729
2010 1.425 2.428 3.853 530 347 877
2011 1.390 2.429 3.819 831 390 1221
2012 1.407 2.402 3.809 900 413 1313

Fonte: <www.inep.com.br>.

Os dados da tabela demonstram que, entre os anos de 2009 e 2012, houve um aumento

significativo no nimero de matriculas efetuadas em creches privadas: de 356 matriculas em
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2009, o dado saltou para 900 no ano de 2012. Houve aumento também nas matriculas em pré-
escolas da rede privada: de 373 matriculas em 2009, o nimero passou para 413 em 2012.

Ja com relagdo a quantidade de matriculas efetuadas no mesmo periodo (quatro anos)
na rede publica de atendimento, tanto em creches quanto em pré-escolas, foi observada uma
diminuigdo: de 1.518 matriculas em creches da rede municipal no ano de 2009, esse dado
diminuiu para 1.407 matriculas.

Em consulta sobre as instituicdes conveniadas e 0s alunos considerados na distribuicéo
dos recursos do Fundeb, o portal do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao
(FNDE)? relacionou, para o ano de 2010, quatro instituicdes conveniadas (filantrépicas e
comunitarias) no municipio de Araras, com um total de 400 alunos beneficiados com recursos
provenientes do Fundeb. Em 2012, foram cadastradas 11 instituicbes, com 717 alunos
beneficiados.

Todos esses nimeros demonstram que no municipio de Araras ndo houve uma politica
efetiva de criacdo de creches para a rede publica de atendimento. Em contrapartida, houve um
incremento significativo no namero de criancas atendidas pela rede privada, o que reforca a
ideia de que as parcerias entre municipios e instituicdes com fins lucrativos ndo sdo uma
estratégia meramente transitoria, mas uma politica que vem se perpetuando ao longo do
tempo.

O municipio utiliza-se do termo de concessao para regular as parcerias firmadas entre
a Prefeitura e instituic6es privadas com finalidade lucrativa para o atendimento de criancas da

educacdo infantil.

Hortoléndia

O municipio de Hortolandia localiza-se a aproximadamente 23 km da cidade de
Campinas e a 117 km de distancia da capital do Estado de S8o Paulo. Segundo dados do
censo realizado em 2010 pelo IBGE, o municipio possui cerca de 192.692 habitantes.

O programa denominado Bolsa-Creche foi criado em 2005, por meio da Lei n® 1.506,
de 11 de marco. A época da aprovacdo da lei, o entdo prefeito, filiado ao Partido dos
Trabalhadores (PT), aprovou a execucdo do programa, autorizando o municipio a firmar

parcerias também com escolas particulares.

22 Disponivel em: <http://www.fnde.gov.br/financiamento/fundeb/fundeb-consultas/instituicdes-conveniadas-e-
alunos-considerados-na-distribuicdo-dos-recursos-do-fundeb>. Acesso em: 12 set. 2013, as 23h05.
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A tabela abaixo mostra a quantidade de matriculas realizadas na rede publica e na rede
privada do municipio de Hortolandia, tanto em creches quanto em pré-escolas, no periodo
compreendido entre 2005 (ano de criagdo do Programa Bolsa-Creche) e 2012.

Tabela 2 — Numero total de matriculas em creches e pré-escolas nas redes municipal e
privada de Hortolandia (2005-2012)

Municipal Privada
Ano Creche Pré-Escola Total Creche Pré-Escola Total
2005 1.285 7.617 8.902 39 301 340
2006 1.236 6.833 8.069 86 177 263
2007 1.370 4.059 5.429 103 336 439
2008 2.277 4.567 6.844 125 404 529
2009 2.783 4,776 7.559 126 398 524
2010 3.067 3.822 6.889 152 423 575
2011 4.516 4.368 8.884 176 466 642
2012 5.173 4,988 10.161 193 577 770

Fonte: <www.inep.com.br>.

Os dados da tabela revelam que houve um aumento muito grande no nimero de
matriculas efetuadas na rede publica de atendimento entre os anos de 2005 e 2012: de 1.285
criancas matriculadas em creches no ano de 2005, o municipio passou a ter 5.173 no ano de
2012. Em contrapartida, 0 mesmo ndo ocorreu em relacdo a rede privada de atendimento,
cujas 39 matriculas em creches no ano de 2005, por exemplo, aumentaram timidamente para
193 em 2012.

Ainda que os dados demonstrem preocupacdo e investimento da Prefeitura no que se
refere a oferta de educacdo infantil, o municipio tem formado parcerias com instituicdes
privadas de finalidade lucrativa para fornecer vagas em creches e pré-escolas. O convénio foi
o instrumento juridico escolhido para regular essas parcerias.

Domiciano (2009, p. 134), em estudo especifico acerca do Programa Bolsa-Creche no
municipio de Hortolandia, ja alertava contra irregularidades no computo de matriculas
decorrentes do programa. Naquela época, o nimero total de matriculas feitas por meio da
parceria em pré-escolas do setor privado ndo estava na contagem oficial de matriculas do

municipio.

O movimento das matriculas nas creches da rede privada de Hortolandia
apresentou peculiaridades. Entre 2004 e 2006, observamos uma ampliacdo
de 258% no numero de matriculados. Causou estranheza o fato de o
municipio oferecer mais de 500 vagas pelo “Bolsa-Creche” desde 2005 e
estas ndo aparecerem formalmente na rede privada. A esse respeito, a
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Secretaria Municipal de Educagdo, Cultura, Esporte e Lazer (SECEL)
informou que a maioria das escolas privadas de educacéo infantil funcionava
irregularmente, sendo que suas matriculas ndo se encontravam computadas
nos dados oficiais do municipio.

Contudo, os dados coletados por Domiciano (2009, p. 134) remetem a andlise do
periodo compreendido entre 1997 e 2006. Ja os dados aqui analisados correspondem ao
periodo imediatamente posterior, qual seja, de 2007 a 2012.

Em 2006, foram contabilizadas 1.236 matriculas em creche na rede municipal
(DOMICIANO, 2009, p. 134), um nimero que saltou para 5.173 matriculas em 2012. Na rede
privada, foram 86 matriculas em creche no ano de 2006 e, em 2012, o nimero elevou-se para
193.

Se a quantidade de matriculas em creche na rede privada cresceu mais de 100% em
seis anos, o0 aumento de matriculas no mesmo periodo com relacdo a rede municipal foi de
418,5%.

Em parecer emitido pelas supervisoras educacionais da Secretaria Municipal de
Educacdo de Hortolandia, consta o total de 1.041 vagas disponiveis para o0 ano de 2011
ligadas ao Programa Bolsa-Creche. Esse nimero, ainda que somadas as matriculas das redes
privada e municipal em creches e pré-escolas do municipio, estd muito além dos nimeros
indicados ao Inep para o mesmo periodo (642 matriculas em creches e pré-escolas da rede
privada em 2011).

Portanto, é possivel afirmar que as matriculas efetuadas pelo Programa Bolsa-Creche
estdo sendo contabilizadas como publicas, o que explica o grande salto no numero de
matriculas em creches municipais no ano de 2012.

Em consulta sobre as instituicdes conveniadas e 0s alunos considerados na distribuicéo
dos recursos do Fundeb, o portal do FNDE né&o identificou formacdo de parcerias entre o

municipio de Hortolandia e instituicdes privadas comunitarias, confessionais ou filantrépicas.

Limeira

O municipio de Limeira localiza-se a aproximadamente 55 km da cidade de Campinas
e a 150 km de distancia da capital do Estado de Sdo Paulo. Segundo dados do censo realizado
em 2010 pelo IBGE, o municipio possui cerca de 276.022 habitantes.

Com a Lei Municipal n® 3.649, de 05 de novembro de 2003, em vigor até os dias
atuais, 0 municipio criou o “Programa Bolsa-Creche”. A época da aprovacgdo da lei, o ento

prefeito, filiado ao Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), destinou anualmente até
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1% do orcamento anual para o programa. A tabela abaixo mostra a quantidade de matriculas
realizadas na rede publica e na rede privada do municipio de Limeira, tanto em creches
quanto em pré-escolas, no periodo compreendido entre 2003 (ano de criagdo do “Programa
Bolsa-Creche”) e 2012.

Tabela 3 — Numero total de matriculas em creches e pré-escolas nas redes municipal e
privada de Limeira (2003-2012)

Municipal Privada
Ano Creche Pré-Escola Total Creche Pré-Escola Total
2003 1.366 7.982 9348 496 1.507 2.003
2004 1.214 8.337 9.551 428 1.5632 1.960
2005 1.360 8.288 9.648 489 1.554 2.043
2006 1.487 8.392 9.879 601 1.261 1.862
2007 1.686 8.468 10.154 603 988 1.591
2008 1.738 8.706 10.444 866 836 1.702
2009 3.051 4.745 7.796 1.175 788 1.963
2010 3.067 4.644 7.711 1.280 687 1.967
2011 3.520 5.344 8.864 1.166 800 1.966
2012 3.923 5.061 8.984 2.012 908 2.920

Fonte: <www.inep.com.br>.

Os dados da tabela demonstram que, entre os anos de 2007 e 2012, houve aumento
expressivo no numero de matriculas efetuadas tanto na rede publica quanto na rede privada de
atendimento na educacéo infantil: na primeira, 0 nimero de matriculas cresceu mais de 300%
no periodo. Em 2007, foram computadas 1.686 matriculas em creches da rede publica,
namero que saltou para 3.923 em 2012. No que se refere as matriculas em creches da rede
privada, o numero saltou de 603 para 2.012 matriculas no mesmo periodo.

Em consulta sobre as instituicdes conveniadas e 0s alunos considerados na distribuicéo
dos recursos do Fundeb, o portal do FNDE relacionou, para o ano de 2010, duas instituicdes
conveniadas (filantropicas e comunitarias) no municipio de Limeira, com um total de 341
alunos beneficiados com recursos provenientes do Fundeb. Em 2012, foram cadastradas cinco
instituicdes, com 410 alunos beneficiados, o que indica um crescimento significativo de
parcerias firmadas entre o municipio e instituicbes privadas comunitarias, confessionais ou
filantrépicas num curto periodo (trés anos).

Em Limeira, utiliza-se o termo de concessé@o para regular as parcerias estabelecidas
entre a Prefeitura e instituicdes privadas com finalidade lucrativa para o atendimento de

criancas da educacao infantil.
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Piracicaba

O municipio de Piracicaba localiza-se a aproximadamente 70 km da cidade de
Campinas e a 159 km de distancia da capital do Estado de S&o Paulo. Segundo dados do
censo realizado em 2010 pelo IBGE, o municipio possui cerca de 364.571 habitantes.

A tabela abaixo mostra a quantidade de matriculas realizadas na rede publica e na rede
privada do municipio de Piracicaba, tanto em creches quanto em pré-escolas, no periodo
compreendido entre 2001 (ano de criagdo do “Programa Bolsa-Creche”) e 2012.

Tabela 4 — Numero total de matriculas em creches e pré-escolas nas redes municipal e
privada de Piracicaba (2001-2012)

Municipal Privada
Ano Creche Pré-Escola Total Creche Pré-Escola Total
2001 1.669 5.605 7.274 1.306 2.901 4.207
2002 1.702 5.862 7.564 1.264 3.209 4.473
2003 1.661 5.712 7.373 1.799 3.702 5.501
2004 1.719 5.690 7.409 2.218 4.206 6.424
2005 1.687 5.161 6.848 2.252 4.419 6.671
2006 2.750 3.597 6.347 1.651 2.703 4.354
2007 4.003 5.376 9.379 1.643 2.470 4113
2008 4.750 5.539 10.289 1.657 2.479 4.136
2009 5.328 6.019 11.347 1.661 2.349 4.010
2010 6.524 6.257 12.781 1.836 1.952 3.788
2011 7.896 6.242 14.138 2.110 1.894 4.004
2012 8.484 6.397 14.881 2.051 1.938 3.989

Fonte: <www.inep.com.br>.

O municipio de Piracicaba criou o “Programa Bolsa-Creche” pela Lei Municipal n®
5.081, de 19 de dezembro de 2001. O entdo prefeito, filiado ao Partido dos Trabalhadores
(PT), sancionou a lei, que caracterizou o programa pela prestacdo de atendimento educacional
a criancas de zero a seis anos por meio de parcerias com instituicbes privadas também de
finalidade lucrativa.

Os dados da tabela acima ndo demonstram um crescimento exorbitante do nimero de
matriculas efetuadas na rede privada de atendimento, se levado em conta o grande aumento de
matriculas na rede publica, especialmente com relacdo as creches, que passaram de 4.003
alunos para 8.484 no periodo compreendido entre 2007 e 2012.

Talvez esse dado se justifique porque o municipio tem contabilizado as matriculas do

programa Bolsa-Creche como publicas.
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Domiciano (2009, p. 67), estudando particularmente o Programa Bolsa-Creche

instituido em Piracicaba, relata:

Na rede publica, parte da consideravel ampliacdo nas matriculas de creche
visualizada entre 2005 e 2006 correspondeu a criagdo desta etapa de
escolaridade em quatro escolas municipais que atendiam a educacéo infantil,
e parte, a “contabilizagdo” de certa quantidade de matriculas privadas
pertencentes ao “Bolsa Creche” como vagas publicas. Isso significa que
algumas vagas do Programa “migraram”, tanto na contagem, quanto nos
registros oficiais, para a rede publica a partir do ano de 2006. Esse mesmo
processo ocorreu com a pré-escola; entretanto, o fendmeno ficou menos
observavel em funcédo da transferéncia do atendimento de seis anos para o
ensino fundamental.

Por meio dos dados levantados e expostos na tabela acima, percebe-se que, entre 0s
anos de 2007 e 2012, dobrou o nimero de matriculas em creches no municipio, o que pode
significar a continuidade da politica de contabilizacdo de matriculas do programa como
matriculas publicas.

Em consulta sobre as instituicdes conveniadas e 0s alunos considerados na distribuicéo
dos recursos do Fundeb, o portal do FNDE listou, para o ano de 2010, dez instituices
conveniadas (filantrépicas e comunitarias) no municipio de Piracicaba, com um total de 693
alunos beneficiados com recursos provenientes do Fundeb. Em 2012, foram cadastradas 19
instituicbes, com 833 alunos beneficiados. Verifica-se que em Piracicaba também houve um
incremento da destinacdo de recursos provenientes do Fundeb para instituicdes privadas
comunitarias, confessionais ou filantropicas, quase duplicando o numero de entidades
contempladas.

O instrumento juridico utilizado pelo municipio é o convénio.

Sumaré

O municipio de Sumaré localiza-se a aproximadamente 28 km da cidade de Campinas
e a 122 km de distancia da capital do Estado de Sao Paulo. Segundo dados do censo realizado
em 2010 pelo IBGE, o municipio possui cerca de 241.311 habitantes.

Com a Lei Municipal n® 4.530, de 20 de dezembro de 2007, o municipio de Sumaré
criou o Programa Pro-Educagio Basica (Proeb). A época, o entfo prefeito municipal, filiado
ao Partido dos Trabalhadores (PT), sancionou a referida lei objetivando o aumento da oferta
de vagas as criangas de zero a cinco anos, ja que muitas ndo haviam obtido vaga na rede

publica de ensino.
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A tabela abaixo mostra a quantidade de matriculas realizadas na rede publica e na rede
privada do municipio de Sumaré, tanto em creches quanto em pré-escolas, no periodo
compreendido entre 2007 (ano de criagdo do Programa Pro-Educacdo Basica) e 2012.

Tabela 5 — Numero total de matriculas em creches e pré-escolas nas redes municipal e
privada de Sumaré (2007-2012)

Municipal Privada
Ano Creche Pré-Escola Total Creche Pré-Escola Total
2007 704 7.764 8.468 378 446 824
2008 929 8.115 9.044 380 476 856
2009 956 5.192 6.148 723 527 1.250
2010 957 4,772 5.729 2.008 369 2.377
2011 916 5.985 6.901 2.979 465 3.444
2012 878 5.918 6.796 3.439 609 4.048

Fonte: <www.inep.com.br>.

A tabela demonstra um crescimento muito expressivo do numero de matriculas
efetuadas na rede privada de atendimento a partir do ano de 2010 no que se refere as creches.
Observa-se que, num periodo de apenas quatro anos (entre 2007 e 2010), o numero de alunos
em creches privadas aumentou de 378 para 2.008, e no ano de 2012 atingiu-se um total de
3.439 matriculas.

No que toca a pré-escola, houve uma estabilizacdo no nUmero de matriculas, com um
crescimento bem pequeno na rede privada e uma diminuicdo da quantidade de criancas
atendidas na rede municipal entre os anos de 2007 (7.764 matriculas) e 2012 (5.918
matriculas).

Em consulta sobre as instituicdes conveniadas e os alunos considerados na distribuicdo
dos recursos do Fundeb, o portal do FNDE relacionou, para o ano de 2010, cinco instituicdes
conveniadas (filantropicas e comunitarias) em Sumaré, com um total de 296 alunos
beneficiados com recursos provenientes do Fundeb. Em 2012, foram cadastradas 41
instituicdes, com 3.002 alunos beneficiados.

Vé-se, assim, 0 enorme crescimento de instituicdes privadas comunitarias,
confessionais ou filantropicas cadastradas no municipio e financiadas com recursos do
Fundeb. Entre os municipios pesquisados, Sumaré é o que mais cadastrou instituicoes e, por
consequéncia, mais matriculou alunos contemplados com recursos publicos.

O municipio forma parceria com instituicdes privadas de finalidade lucrativa para a
oferta de vagas no ambito da educacdo infantil. Tal parceria é firmada por meio do

instrumento juridico chamado pela Prefeitura de termo de convénio/contrato.
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Assim, com base nas analises desses municipios, é oportuno repetir que tal politica de
financiamento de instituicdes de cunho privado, ainda que ndo lucrativo, reflete o caminho
para a perpetuacdo da politica de mercantilizacdo da educacdo. Ao menos até o fim da
vigéncia do Fundeb (em 2020), os recursos do fundo poderdo continuar a ser usados para o

financiamento dessas instituicdes, e ndo para o incremento de creches exclusivamente estatais.
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2 O CONVENIO E AS PARCERIAS ENTRE O PUBLICO E O PRIVADO NA
EDUCACAO INFANTIL

2.1 Conceito, caracteristicas e disciplina legal

Neste capitulo, a abordagem se voltard para o instrumento juridico denominado
convénio, utilizado em trés municipios?® objetos da investigacio como modalidade de
associacdo entre instituicdes de ensino com finalidade lucrativa e prefeituras municipais para
a oferta de vagas no ambito da educagéo infantil.

O objetivo deste capitulo é estudar o convénio enquanto instituto juridico, trazendo a
discussdo seu conceito e suas caracteristicas, além de abordar a analise jurisprudencial no que
couber.

A ideia é verificar a adequacao legal do convénio como instrumento juridico para a
formacdo dessas parcerias, sem perder de vista, é claro, as clausulas inseridas nos documentos

e 0s objetivos almejados pela Administracdo Pablica.

a) Conceito de convénio:

Até a Constituicdo Federal de 1988, os convénios e acordos administrativos foram
disciplinados nas constitui¢des brasileiras como instrumentos de cooperagao federativa ¢ “[...]
voltados a delegacao de execucdo de servicos, obras e demais atividades de competéncia dos
entes federados” (LIMA, 2010, p. 15).

A partir de 1988, o convénio ficou caracterizado como uma forma de cooperacdo, de
colaboracdo e de convergéncia de interesses entre o Poder Publico e instituicbes privadas,
principalmente. Lima (2010, p. 18), dissertando sobre a inovacao do legislador constituinte de

1988, nota que

Além de se referir aos convénios pactuados pelos entes federados para fins
de cooperagdo, a CF/88, em seu artigo 199, § 1° inovou os textos
constitucionais anteriores ao tratar dos convénios administrativos celebrados
entre entidades publicas e privadas, para disciplinar a participacdo destas de
forma complementar [...] dando preferéncia as entidades filantrépicas e
aquelas sem fins lucrativos. (Grifo nosso).

28 Municipios paulistas de Hortolandia, Piracicaba e Sumaré.
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Para Di Pietro (2011, p. 342), o convénio é o instrumento juridico adotado para
disciplinar o ajuste entre o Poder Publico e entidades publicas ou privadas “[...] para a
realizag@o de objetivos de interesse comum, mediante miitua colabora¢do”. A autora entende
que o convénio ndo constitui modalidade de contrato administrativo, embora seja um
instrumento utilizado pelo Poder Publico para “[...] associar-se com outras entidades publicas
ou com entidades privadas” (DI PIETRO, 2011, p. 342). Para ela, 0s interesses sdo opostos e
contraditérios no contrato, 0 que ndo se vislumbra no convénio, em que ha reciprocidade de
interesses.

O conceito de convénio elaborado por Justen Filho (2010, p. 405) vai um pouco além
daquele desenvolvido por Di Pietro, pois acrescenta um requisito para a sua celebragéo: “[...]
consiste numa avenca em que dois ou mais sujeitos, sendo ao menos um deles integrante da
Administracdo Publica, comprometem-se a atuar de modo conjugado para a satisfacdo de
necessidades de interesse coletivo, sem intento de cunho lucrativo” (grifo nosso).

Como se depreende da conceituacdo elaborada por Justen Filho, para ele ndo ha
possibilidade de formacdo de convénio quando uma das partes tem como objetivo a
lucratividade sobre a execucdo do servico. O autor ndo faz nenhuma diferenciacdo entre
contrato e convénio. Segundo ele, o convénio é inclusive um tipo de contrato administrativo.

Nessa mesma linha de raciocinio € que Mello (2011, p. 671) leciona: os convénios sdo
contratos em que as partes “[...] possuem interesses e finalidades comuns”. Para ele, os

convénios somente podem ser celebrados com entidades privadas sem finalidade lucrativa:

Segundo entendemos, s6 podem ser firmados convénios com entidades
privadas se estas forem pessoas sem fins lucrativos. Com efeito, se a
contraparte tivesse objetivos lucrativos, sua presenca na relacdo juridica ndo
teria as mesmas finalidades do sujeito publico. Pelo contrario, seriam
reconhecidos  objetos  contrapostos, pois, independentemente da
caracterizacdo de seus fins sociais, seu objetivo no vinculo seria a obtencéo
de um pagamento (MELLO, 2011, p. 673).

Carvalho Filho (2009, p. 214) conceitua os convénios como ““[...] ajustes firmados por
pessoas administrativas entre si, ou entre estas e entidades particulares, com vistas a ser
alcangado determinado objetivo de interesse publico™.

Dessa conceituagédo, parece possivel concluir que a expressdo “entidades particulares”
quer significar que a Administracdo Publica pode realizar convénio com instituicbes de
finalidade lucrativa. Mas ndo é esse o intuito do autor ao incluir tal expressao no conceito de

convénio. Quis referir-se a instituicdes privadas e, para isso, acabou por utilizar a palavra
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“particular”. Essa € a interpretacdo feita com base nas ideias defendidas no texto apos a
conceituacdo de convénio. Diz o autor, ao explicar que ndo se pode confundir convénio
administrativo com contrato administrativo: “[...] neste tipo de negdcio juridico, o elemento
fundamental é a cooperacdo, e ndo o lucro, que ¢ o almejado pelas partes no contrato”
(CARVALHO FILHO, 2009, p. 214).

Dulvidas ndo restam de que o convénio é um instrumento juridico utilizado para a
consecucdo de objetivos comuns pelas partes envolvidas. Nele ndo ha contraposicdo de
vontades e interesses, mas sim um ajuste que pressupde mutua colaboracéo entre as partes que
0 integram.

O que se quer deixar evidente, por meio dos conceitos apresentados, é que 0s
convénios s6 podem ser firmados entre Poder Publico e instituicdes privadas sem finalidade
lucrativa.

No caso da politica educacional, por exemplo, 0 convénio certamente € o instrumento
juridico adequado para a formacdo de parcerias entre prefeituras e estabelecimentos
educacionais sem fins lucrativos.

Até mesmo o Ministério da Educacdo, no documento elaborado em 2009 denominado
“Orientagdes sobre convénios entre secretarias municipais de educacdo e instituigdes
comunitarias, confessionais ou filantropicas sem fins lucrativos para a oferta de educacéo
infantil”, propGe diretrizes a serem seguidas por instituicdes e prefeituras quanto a correta
utilizacéo desse instrumento juridico.

Quando uma entidade sem fins lucrativos se une ao Poder Pablico Municipal para
disponibilizar vagas no ambito da educacdo infantil, por exemplo, ambos tém um objetivo
comum: oferecer atendimento educacional as criancas de zero a seis anos de idade. Nao ha,
por parte da instituicdo, outro objetivo que seja divergente daquele pretendido pela outra parte
da relacdo juridica — no caso, o Poder Publico Municipal.

Os conceitos de convénio acima elaborados trazem justamente a ideia da colaboracédo
e da convergéncia de objetivos entre as partes envolvidas, de maneira que ndo seria possivel o
Poder Publico associar-se a uma instituicdo com finalidade lucrativa (uma escola particular,
por exemplo) por intermédio do convénio.

Aqui esté a chave para que possamos entender a legalidade ou ilegalidade da formagéo
de convénios nos municipios de Piracicaba, Hortolandia e Sumaré, que se utilizam desse
instrumento juridico para a formacdo de parceria com instituicdes privadas de finalidade

lucrativa.
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Veja-se que, nessa situacdo, hd divergéncia de interesses entre o Municipio, que
objetiva oferecer vagas em escolas de educacdo infantil as criancas do local, e a escola
particular em sentido estrito, que pretende auferir lucratividade por meio da oferta de cada
uma das vagas. Ha, portanto, objetivos opostos entre instituicdo e Poder Publico, 0s quais ndo
podem ser alcangados pelo convénio.

b) Caracteristicas dos convénios:

A doutrina ndo costuma divergir quanto ao objetivo do convénio, que visa a
realizacdo de um fim comum mediante mutua colaboracé@o entre os participes, de modo
que os resultados sejam usufruidos por todos os integrantes da relagéo juridica (DI PIETRO,
2011, p. 345).

A grande caracteristica do convénio “[...] reside na auséncia de interesse especulativo
de todas as partes, que atuam harmonicamente para 0 bem comum. O convénio ndo produz
beneficios ou vantagens econdmicas para nenhuma das partes” (JUSTEN FILHO, 2010, p.
405-406).

Por isso é que o convénio celebrado entre entidades puablicas e particulares €
modalidade de fomento, ndo sendo possivel sua formalizacdo na forma de delegacdo de
servicos publicos, ja que na delegacdo ocorre a transferéncia completa da atividade ao outro
participe.

No convénio, as partes ndo percebem remuneracdo por sua atuagdo, o valor pago a
titulo de custeio fica vinculado ao objetivo previsto e tal verba permanece com natureza de
dinheiro pablico (JUSTEN FILHO, 2010; DI PIETRO, 2011).

Esclarece Di Pietro (2011, p. 343) que, por essa razdo, “[...] a entidade esta obrigada a
prestar contas de sua utilizagdo, ndo so ao ente repassador, como ao Tribunal de Contas”.

Di Pietro procura ser bem clara ao defender que os convénios ndo sdo tipos ou
espécies de contratos administrativos. Para a autora, 0S convénios ndo possuem natureza
contratual, j& que nos contratos 0s interesses sdo opostos e contraditérios, enquanto nos
convénios os interesses sao reciprocos, um ato coletivo, em que “[...] todos os participantes
querem a mesma coisa” (DI PIETRO, 2011, p. 342).

Justen Filho (2010, p. 406), num posicionamento a primeira vista oposto ao de Di
Pietro, afirma que “[...] o convénio é uma espécie de contrato administrativo e a ele se aplica
grande parte das regras proprias das contratagdes administrativas”. O autor, no entanto, faz
uma ressalva importante ao dizer que o convénio ndo pode ser confundido com as

contratagdes administrativas usuais.



59

Em primeiro lugar, o convénio é um contrato associativo, de cunho
organizacional. Isso significa que a prestacdo realizada por uma das partes
ndo se destina a ser incorporada no patriménio da outra. As partes do
convénio assumem direitos e obrigacdes visando a realizacdo de um fim
comum. Diversamente se passa com a maioria dos contratos, que apresentam
cunho comutativo: as partes se valem da contratacdo para produzir a
transferéncia entre si da titularidade de bens e interesses (JUSTEN FILHO,
2010, p. 406).

Justen Filho (2010, p. 406) ainda afirma que, nos convénios, todos 0S recursos sdo
aplicados no desempenho de uma atividade de relevancia coletiva, e que, nos demais
contratos administrativos, “[...] o usual é a existéncia de interesses contrapostos, existindo
interesse lucrativo pelo menos de uma das partes (o particular)”.

Tais consideragdes nos levam a conclusao de que os convénios, de fato, ndo podem ser
analisados como espécies de contratos administrativos, pois possuem caracteristicas proprias
que os diferem destes no geral. Esse parece ter sido o objetivo do legislador quando
disciplinou tdo timidamente o instituto, deixando de apresenta-lo como contrato
administrativo.

Em suma, Di Pietro (2011, p. 342-343) afirma que, por varios motivos, aos convénios
ndo se aplicam os regramentos previstos para as espécies de contratos administrativos. Nos
contratos, 0s interesses sao opostos e contraditorios, ha clausulas especificas sobre preco ou
remuneracdo e o valor pago a titulo de remuneracdo passa a integrar o patriménio da entidade
que o recebeu. No convénio, essas assertivas ndo sdo validas.

“Outra distin¢do reside em que os contratos administrativos comportam, usualmente,
apenas duas partes. J& 0s convénios podem ser integrados por um nimero superior de partes, a
semelhanca do que se passa com 0s contratos associativos conhecidos no direito privado”
(JUSTEN FILHO, 2010, p. 406). E o que Carvalho Filho (2009, p. 214) também explica.

Outro aspecto relevante se relaciona a questdo da licitacdo. Nos acordos de mutua
colaboracdo, em que ha objetivos comuns a serem alcancados, ndo pode haver competicéo, e
por esse motivo ndo se exige licitacdo para a formacdo do convénio. O que podera ocorrer € 0
chamamento publico, que visa selecionar “[...] projetos ou entidades que tornem mais eficaz o
objeto do ajuste” (DI PIETRO, 2011, p. 347), mas é aplicavel apenas aos convénios
celebrados com entidades sem fins lucrativos (artigo 2°, § 2°, do Decreto n° 6.619/08).

Mello (2011, p. 673), no que tange a falta de necessidade de licitacdo, tambem
esclarece que “[...] para travar convénios com entidades privadas — salvo quando o convénio
possa ser travado com todas as interessadas — o0 sujeito publico tera que licitar ou, quando

impossivel, realizar algum procedimento que assegure o principio da igualdade”.
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N&o é exigivel a licitacdo quando a avenca apresentar natureza de convénio,
em que se conjugam esforcos de diversas entidades administrativas para a
satisfacdo de necessidades de interesse comum. Se diversos entes federativos
resolvem atuar de modo conjunto para obter resultados comuns, ndo ha
obrigatoriedade de licitacdo, ja& que ndo existe a pactuacdo de vinculos
juridicos com a iniciativa privada (JUSTEN FILHO, 2010, p. 436).

Carvalho Filho (2009, p. 215) observa que a “[...] celebragdo de convénios, por sua
natureza, independe de licitacdo prévia como regra”. E continua: “Como € 16gico, raramente
sera possivel a competitividade que marca o processo licitatério, porque os pactuantes ja estdo
previamente ajustados para o fim comum a que se propdem”.

Portanto, diante de tudo o que foi tratado, € possivel afirmar que aos convénios nédo se
aplicam as regras de licitacdo previstas na Lei n® 8.666/93, justamente porque ndo condizentes
com as caracteristicas finalisticas do instituto juridico abordado.

No entanto, € importante que se diga que ha uma discussao acerca da natureza juridica
dos convénios, isto €, sobre a possibilidade de considera-los espécie do género contrato. Di
Pietro e Mello, entre outros, consideram que 0s convénios diferem dos contratos
administrativos em geral e ndo se submetem a regra da licitagdo por ndo haver competicao
entre as partes, mas sim objetivos comuns.

Outros autores, no entanto, afirmam que o convénio €é espécie de contrato
administrativo, como Medauar (2014), por exemplo. Essa distincdo é importante, por
exemplo, no que se refere ao dever de licitar. Se o convénio for considerado um tipo de
contrato administrativo, certamente ele se sujeitard a todas as regras dos contratos em geral,

inclusive quanto a necessidade de prévio procedimento licitatorio.

Parece-nos que, aos Tribunais de Contas, a distin¢do é sobretudo oportuna,
se e na medida em que a utilizagdo da nomenclatura “convénio” visar burlar
a obrigatoriedade de licitagdo de certame para contratacdo de prestagdo de
servigos, por exemplo. Isto porque a doutrina tem como certa a relevancia da
distingdo entre convénio e contrato, pois “a celebragdo de convénio ndo
exige a prévia realizagdo de licitagdo” — ainda que alguns 6rgéos realizem
“chamadas publicas para selecionar organizagdes que receberdo recursos
para execucdo de algum projeto”. (SCHOENMAKER, 2009, p. 50).

No entanto, é necessario mencionar o recente entendimento do Tribunal de Justica do
Estado de S&o Paulo, nos autos da A¢éo Direta de Inconstitucionalidade da Lei Municipal de
Ituverava (Lei n® 3.974, de 26 de maio de 2010), em que se discutiu a possibilidade de
dispensa de licitacdo para aquele municipio firmar convénio com pessoas juridicas de direito

privado com fins lucrativos. Segue a ementa do acordao:
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Acdo direta de inconstitucionalidade — Lei n® 3.974, de 26 de maio de 2010,
do Municipio de Ituverava — Autorizando para que o Chefe do Executivo
celebre convénio dispensando a licitacdo, com pessoas juridicas de direito
privado com fins lucrativos, para atender a demanda pelo ensino infantil no
Municipio, objetivando a transferéncia de recursos do FUNDEB (Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica) — Necessidade de
prévio procedimento licitatorio — Quebra dos principios da moralidade,
razoabilidade e impessoalidade — Ofensa aos artigos 111%* e 117% da
Constituicdo do Estado de Sao Paulo, aplicavel aos Municipios por for¢ca do
artigo 144% do mesmo diploma — Inconstitucionalidade reconhecida — Agéo
procedente (TJ-SP. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 0296375-
02.2011.8.26.0000. Orgéo Especial. Relator: Desembargador José Reynaldo.
Data do julgamento: 27/06/2002). (Grifo nosso).

Contrariamente ao que preceitua a doutrina, o TJ-SP declarou a inconstitucionalidade
da lei municipal de Ituverava (SP), sustentando que, para a celebracdo de convénio entre
Poder Publico e instituicdo privada de fins lucrativos, ha que se licitar.

Primeiramente, € oportuno observar que a fundamentacéo lancada no acérdao parece
confundir dois institutos juridicos diversos: o convénio e o contrato administrativo. Vejamos a

fundamentacéo:

Em se tratando de contrato da administracdo publica, devem ser
obedecidos os principios basicos da administracdo publica, da moralidade,
da legalidade, da impessoalidade e do interesse publico, sendo obrigatoria,
portanto, a realizacdo do procedimento licitatério, de modo que as criancas
do municipio sejam atendidas pela instituicdo de ensino que melhores
condicBes ofereca, garantindo aos licitantes igualdade de condicdes (TJ-SP.
Acio Direta de Inconstitucionalidade n® 0296375-02.2011.8.26.0000. Orgéo
Especial. Relator: Desembargador José Reynaldo. Data do julgamento:
27/06/2002).(Grifo nosso).

Como se observa, nos argumentos da fundamentacdo ndo ha qualquer mencdo a
desnecessidade de licitacdo em caso de convénio administrativo, isto é, o julgado

simplesmente afirma tratar-se de contrato administrativo sujeito as regras de licitacdo e, por

24 Artigo 111 da Constituicdo do Estado de Sd0 Paulo — “A administragio pblica direta, indireta ou fundacional,
de qualquer dos Poderes do Estado, obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade, razoabilidade, finalidade, motivagéo e interesse publico”.

%> Artigo 117 da Constituicdo do Estado de S&o Paulo — “Ressalvados os casos especificados na legislagio, as
obras, servigos, compras e alienagdes serdo contratados mediante processo de licitacdo publica que assegure
igualdade de condicbes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacfes de pagamento,
mantidas as condicdes efetivas da proposta, nos termos da lei, 0o qual somente permitird as exigéncias de
qualificagdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagdes”.

%8 Artigo 144 da Constituicio do Estado de Sdo Paulo — “Os Municipios, com autonomia politica, legislativa,
administrativa e financeira, se auto-organizardo por Lei Organica, atendidos os principios estabelecidos na
Constitui¢do Federal e nesta Constitui¢do”.
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consequéncia, ante a quebra dos principios constitucionais que regem a Administracdo
Publica, declara a inconstitucionalidade da lei municipal impugnada.

Em segundo lugar, a leitura cuidadosa do acoérddo permite concluir que, caso a lei
municipal tivesse disposto sobre o dever de haver licitagdo para a escolha das melhores
entidades de finalidade lucrativa para a oferta de vagas na educacédo infantil, seria possivel a
utilizacdo do convénio enquanto instrumento juridico regulador da parceria. Esse
entendimento também seria contrario a toda a construcdo doutrinaria acerca do convénio, uma
vez que, para a doutrina, ndo é possivel a formagdo de convénio entre Poder Publico e
instituicdes de finalidade lucrativa.

Em que pese a declaracdo de inconstitucionalidade da lei municipal de ltuverava, o
acordao também néo trata da matéria referente a possibilidade de transferéncia de recursos
provenientes do Fundeb para o financiamento de parcerias com instituicGes privadas de
finalidade lucrativa. E certo que na ementa do acordo consta referido apontamento, mas em
sua integra ndo ha qualquer mencdo a essa situacao.

Outro acordio proferido pelo Orgéo Especial do Tribunal de Justica do Estado de S&o
Paulo, em sede de acdo direta de inconstitucionalidade de lei municipal de Cubatdo (SP),

também trata da questéo relativa a necessidade de licitacéo.

Acdo direta — Lei n® 3.310, de 18.05.09, do municipio de Cubatdo, que
autorizou o Executivo a celebrar convénios com entidades interessadas na
prestacdo de educacdo infantil (creche e pré-escola) — Autorizacéo legislativa
que se afigura dispensavel e que o STF considera inconstitucional por ferir a
independéncia dos poderes — Auséncia de licitacdo que ndo se justifica —
Fixacdo dos valores por simples decreto do Prefeito — Ofensa aos artigos 111
e 117 da Carta Paulista — Ac¢do julgada procedente (TJ-SP. Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n°® 0266438-44.2011.8.26.0000. Orgdo Especial.
Relator: Desembargador Corréa Vianna. Data do julgamento: 11/04/2012).

Para além da discussdo quanto a divisdo de Poderes (Executivo, Legislativo e
Judiciario), a decisdo emanada pelo Orgdo Especial gera muitos questionamentos. A

fundamentacdo do acérdado assim dispde:

Argumentam os requeridos que o artigo 25 do diploma citado estabelece ser
inexigivel a licitagdo quando houver “inviabilidade de competi¢do”. Apesar
dos esfor¢os dos dignos procuradores municipais, a mera prestacdo de
servigos educacionais para creche e pré-escola é atividade absolutamente
comum, em que inlimeras escolas do municipio ou mesmo de cidades
vizinhas poderiam se dispor a assumir o encargo em melhores condices, se
disputa houvesse. Limitada a escolha para 0s convénios aos
estabelecimentos que tiverem ciéncia prévia do proposito da Administrac&o,
bastando-lhes requerer sua participagdo com a apresentacdo de alguns
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documentos, varias outras instituices ficardo alijadas da disputa, 0 que ndo
aconteceria se 0 Municipio promovesse a competente licitacdo (art. 117 da
Carta Paulista) de modo transparente e com ampla divulgagéo (TJ-SP. A¢édo
Direta de Inconstitucionalidade n° 0266438-44.2011.8.26.0000. Orgao
Especial. Relator: Desembargador Corréa Vianna. Data do julgamento:
11/04/2012).

Quanto a inviabilidade de competicdo, o acorddo também vai contra o que foi dito em
relacdo ao instituto juridico denominado convénio. Como j& discutido neste trabalho, no
convénio administrativo, em decorréncia da conjugacdo de esforgcos para a concretizacao de
objetivos comuns, ndo ha a necessidade de licitagdo.

A jurisprudéncia do TJ-SP demonstra uma tentativa de aplicar os principios
constitucionais da Administracdo Publica a tais ajustes, ignorando a discussdo sobre a
impossibilidade juridica de formacdo de convénios com instituicbes de finalidade lucrativa.
A0 que parece, tal discussdo ndo foi sequer aventada pelas partes.

Nessa mesma toada, as orientacfes expedidas pelo Ministério da Educacdo em 2009
para a adocdo do convénio com instituicdes privadas sem finalidade lucrativa sugerem a
utilizacdo pelos municipios do chamamento publico, em que a Administracdo torna publica
sua necessidade de firmar convénio com instituicdes sem fins lucrativos, convidando os
interessados a participarem do processo.

Essa seria uma forma alternativa de tornar publico o interesse da Administracdo em
firmar parcerias e escolher, segundo critérios objetivos, com qual instituicdo levar a cabo o

ajuste.

O chamamento puablico deve ser objeto de publicidade, por intermédio de
divulgacdo na primeira pagina do sitio oficial do 6rgdo ou entidade
concedente, bem como no Portal dos Convénios; e deve estabelecer critérios
objetivos visando a aferi¢do da qualificagdo técnica e capacidade operacional
do convenente para a gestdo do convénio. (DI PIETRO, 2012, p. 243).

O Decreto Federal n® 6.170/2007, que dispde sobre as normas relativas a transferéncia
de recursos da Unido mediante convénios e contratos de repasse, determina em seu artigo 42,

com a redacéo alterada pelo Decreto n® 7.568 de 2011%', que:

Art. 4° - A celebracdo de convénio ou contrato de repasse com entidades
privadas sem fins lucrativos serd precedida de chamamento publico a ser

70 Decreto n° 7.568/2011, que recentemente alterou o Decreto n® 6.170/2007, cuidou de retirar a palavra
“podera” para dispor que a celebracdo do convénio “serd” precedida de chamamento publico.
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realizado pelo 6rgdo ou entidade concedente, visando a selegdo de projetos
ou entidades que tornem mais eficaz o objeto do ajuste. (Grifo nosso).

Note-se que, no ambito federal, os convénios firmados a partir de 2011 seréo
obrigatoriamente precedidos da figura do chamamento publico. Ocorre, no entanto, que tal
dispositivo ndo se aplica aos municipios, na medida em que o artigo 1° do Decreto n®
6.170/2007 preceitua que sua sistematica vale somente para 0s convénios, contratos de
repasse e termos de execucdo descentralizada celebrados pelos 6rgdos e entidades da
Administracdo Publica Federal com oOrgdos ou entidades publicas ou privadas sem fins
lucrativos, para a execucao de programas, projetos e atividades que envolvam a transferéncia
de recursos ou a descentralizagédo de créditos oriundos dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade
Social da Unido.

Diante dessa lacuna normativa, poder-se-ia sustentar que a opc¢do pela ado¢do do
chamamento publico na esfera do municipio ficaria a critério do Administrador Publico
Municipal. Nesse sentido, “[...] uma vez estabelecida facultatividade, para realizacdo do
chamamento publico, a avaliagdo tecnico-operacional ocorrera de forma sistematizada e
comparativa apenas nos casos em que o poder pablico assim decidir” (LIMA, 2010, p. 111).

Tal entendimento, entretanto, ndo resiste a uma analise mais ampla do ordenamento
juridico nacional, uma vez que a adocdo do chamamento publico garante o respeito aos
principios da impessoalidade e da publicidade, previstos no caput do artigo 37 da
Constituicdo Federal, possibilitando que todas as entidades interessadas em firmar parcerias
com o Poder Publico Municipal participem do processo de forma isondmica, além de

viabilizar maior controle social sobre tais atos administrativos.

c) Disciplina normativa:

No ambito da legislacéo federal, o convénio foi disciplinado pelo artigo 116 da Lei n®
8.666/1993 (“Lei de Licitagdes™).

Como se observa, 0s convénios sdo abordados pelo ordenamento de forma bastante
timida. Lima (2010, p. 20), dissertando sobre o artigo 116 da Lei n® 8.666/93, afirma que se
trata “[...] de dispositivo genérico e incompleto, pois se dedica principalmente aos convénios
em que haja repasse de recursos publicos, sem aprofundar os conceitos apresentados”.

A Lei n® 8.666/93, considerada de forma geral, regulamenta o artigo 37, inciso XXI,
da Constituicdo Federal, instituindo normas para licitagdo e contratos da Administracao

Publica e dando outras providéncias.



65

O inciso XXI do artigo 37 da Constituicdo Federal dispbe que as obras, 0s servicos, as
compras e as alienacBes serdo contratados mediante processo de licitagdo publica que
assegure igualdade de condigcdes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam
obrigacbes de pagamento, mantidas as condicGes efetivas da proposta, nos termos da lei,
sendo permitidas somente as exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica indispensaveis a
garantia do cumprimento das obrigacdes.

Conhecida como Lei de LicitacOes, a Lei n® 8.666/93 estabelece normas gerais sobre
licitagbes e contratos administrativos no dmbito dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios (artigo 1°), mas aos convénios é aplicavel apenas no que
couber (artigo 116).

Como néo se aplicam aos convénios as regras atinentes a licitacdo, o enfoque recaira

sobre o disposto no préprio artigo 116 da lei.

2.2 Encargos e responsabilidades das pessoas conveniadas

O artigo 116 da Lei n® 8.666/93 estabeleceu como exigéncia para a celebracdo do
convénio a prévia aprovacdo de plano de trabalho proposto pela organizacdo interessada, o
qual deve conter no minimo as seguintes informacfes: | — identificacdo do objeto a ser
executado; 1l — metas a serem atingidas; Il — etapas ou fases de execucdo; IV — plano de
aplicacdo dos recursos financeiros; V — cronograma de desembolso; VI — previsao de inicio e
fim da execucdo do objeto, bem como da conclusao das etapas ou fases programadas; VII — se
0 ajuste compreender obra ou servico de engenharia, comprovacdo de que 0S recursos
préprios para complementar a execucdo do objeto estdo devidamente assegurados, salvo se 0

custo total do empreendimento recair sobre a entidade ou érgao descentralizador.

A redacdo do dispositivo ndo € muito feliz, porque da a impressdo de que
somente se aplica a ajustes que tenham por objeto a realizagdo de “projetos”
ou, por outras palavras, um resultado determinado (uma obra, um servico,
um parecer, um laudo etc.), com repasse de verbas de uma entidade para
outra. Isto nem sempre ocorre, tendo em vista que, em determinadas
hipGteses, 0 objetivo do convénio é o de estabelecer a matua colaboracéo
para a prestagdo de servigos continuos a terceiros, em areas como educacao,
ensino, cultura, por exemplo; além disso, nem sempre a mdtua colaboragéo
envolve repasse de verbas. (DI PIETRO, 2011, p. 345).
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Uma vez assinado o convénio, a entidade ou érgdo repassador devera dar ciéncia disso
a respectiva Assembleia Legislativa ou Camara Municipal (§ 2° do artigo 116 da Lei n°
8.666/93).

Preceitua o § 3° do artigo 116 que as parcelas do convénio serédo liberadas em estrita
conformidade com o plano de aplicagdo aprovado, exceto quando ndo tiver havido
comprovacdo da boa e regular aplicagdo da parcela anteriormente recebida; quando
verificados desvio de finalidade na aplicagdo dos recursos, atrasos ndo justificados no
cumprimento das etapas ou fases programadas, praticas atentatorias aos principios
fundamentais da Administracdo Publica nas contrataces e demais atos praticados na
execucdo do convénio, ou o inadimplemento do executor com relacdo a outras clausulas
conveniais basicas; ou quando o executor deixar de adotar as medidas saneadoras apontadas
pelo participe repassador dos recursos ou por integrantes do respectivo sistema de controle
interno. Nesses casos, as parcelas do convénio ficardo retidas até o saneamento das
impropriedades.

Quando houver saldo financeiro decorrente do convénio e enquanto ndo utilizado, sera
obrigatoriamente aplicado em cadernetas de poupanca de instituicdo financeira oficial se a
previsdo de seu uso for igual ou superior a um més, ou em fundo de aplicacdo financeira de
curto prazo ou operacdo de mercado aberto lastreada em titulos da divida publica se sua
utilizacéo verificar-se em prazos menores que um més (8 4° do artigo 116).

As receitas financeiras auferidas serdo obrigatoriamente computadas a crédito do
convénio e aplicadas com exclusividade no objeto de sua finalidade, devendo constar de
demonstrativo especifico que integrara as prestagdes de contas do ajuste (§ 5° do artigo 116).

Por fim, quando da conclusdo, denuncia, rescisao ou extingdo do convénio, acordo ou
ajuste, os saldos financeiros remanescentes, inclusive 0s provenientes das receitas obtidas das
aplicacdes financeiras realizadas, serdo devolvidos a entidade ou Orgdo repassador dos
recursos, no prazo improrrogavel de 30 dias do evento, sob pena da imediata instauracdo de
tomada de contas especial do responsavel, providenciada pela autoridade competente do
6rgéo ou entidade titular dos recursos (8 6° do artigo 116).

O controle das contas estabelecido pelo § 6° do artigo 116 é necessario porque, por
meio dele, é possivel exigir que a utilizacdo dos recursos seja feita unicamente em prol do
objetivo do convénio. Como a parte que realiza o financiamento é em regra o Poder Publico,
esse controle das contas, se feito de forma adequada, garante a lisura da parceria do ponto de

vista financeiro.
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Essa necessidade de controle se justifica em relacdo aos convénios
precisamente por ndo existir neles a reciprocidade de obrigacdes presente
nos contratos; as verbas repassadas ndo tém a natureza de preco ou
remuneracdo que uma das partes paga a outra em troca de beneficio
recebido. (DI PIETRO, 2011, p. 345).

E fundamental que ocorra a confecgdo do plano de trabalho pelo eventual parceiro
interessado. Esse documento devera conter todas as exigéncias minimas legais, como o objeto
a ser executado, as metas, as etapas de execucdo, a forma de aplicagdo dos recursos
financeiros e a previséo de inicio e fim do objeto.

Por outro lado, uma analise mais aprofundada das ditas exigéncias nos permite
verificar que a principal preocupacdo do legislador foi assegurar o controle sobre os repasses
dos recursos publicos ao parceiro. Ndo ha entre as exigéncias do § 1° do artigo 116 da Lei n°
8.666/93 a preocupacdo com aspectos qualitativos de execucdo do plano, tampouco com
eventual justificativa da parceria enquanto forma transitoria de transferéncia de um servico
(que a principio é publico) a instituicdes privadas, dando a impressao de que o acordo destina-
se a execucdo de obras ou projetos do género.

Nas hipoteses de execucdo de servigcos educacionais e culturais, por exemplo, os dados
a serem expostos no plano de trabalho parecem ser insuficientes, ja que ndo ha preocupacéo
quanto aos aspectos qualitativos da realizacdo do plano e de seus resultados®, tampouco
quanto a fiscalizacdo do cumprimento dos objetivos pela autoridade repassadora dos recursos,

que em regra € o Poder Puablico.

2.3 Convénio com instituicdes sem fins lucrativos

O convénio — ao lado de outros institutos juridicos, como a concessdo, a permissao, a
parceria publico-privada — é uma das formas que o Estado tem de associar-se com setores da
esfera privada. Esse instituto juridico pode ser entendido como uma das estratégias de
privatizacdo, processo iniciado na década de 1990 cujo objetivo é “[...] reduzir o tamanho do
Estado e fortalecer a iniciativa privada e os modos privados de gestdo dos servigos publicos”
(DI PIETRO, 2012, p. 7).

Em 1995, o governo Fernando Henrique Cardoso defendeu que o Estado estava em

crise e que deveria ser reformado. Para tanto, foi criado o Plano Diretor de Reforma do

%8 Ideia apresentada pela autora em artigo com o titulo “O convénio como instrumento regulatério para a
formagdo de parcerias no ambito da educagdo infantil”, publicado em anais da edi¢do de 2012 do Centro de
Estudos Educagdo & Sociedade (Cedes), da Unicamp, Campinas.
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Estado, elaborado pelo Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado (Mare),
cujo ministro a época era Luiz Carlos Bresser Pereira.

O Plano de Reforma (PDRAE) preconizava que o Estado devia fortalecer-se na funcao
de regulador do desenvolvimento econdmico e social, deixando de ser o responsavel direto
por tal desenvolvimento (BRASIL, 1995, p. 12).

O referido documento propds trés estratégias principais para a reforma estatal: a
privatizacdo, a terceirizagéo e a publicizacdo de servigos prestados pelo Estado.

A terceirizacdo, na visao de Bresser Pereira, ¢ “[...] 0 processo de transferéncia para o
setor privado dos servigos auxiliares ou de apoio”; a publicizagdo consiste “[...] na
transferéncia para o setor publico ndo estatal dos servi¢os sociais e cientificos que hoje o
Estado presta”; e a privatizacdo “[...] consiste no repasse para o0 setor privado das atividades
lucrativas” (BRESSER PEREIRA apud ADRIAO et al., 2009b, p. 33).

Diversas pesquisas (ADRIAO et al., 2009b; BORGHI et al., 2012) demonstram que
tem havido um movimento de privatizacdo da educacdo infantil como consequéncia da rapida
municipalizacdo do ensino, que foi sobremaneira influenciada pelo Fundef e pelo processo de
descentralizacdo instaurado a partir da década de 1990. Nessa epoca, o despreparo financeiro
e técnico das secretarias municipais de educacdo fez com que se buscasse 0 apoio das
empresas privadas, introduzindo-se assim “[...] mecanismos de privatizacdo da educacgdo
municipal” (ADRIAO et al., 2009b, p. 125).

Veja-se que o Plano de Reforma do Estado, de 1995, é um dos instrumentos de que
fazem uso os defensores do terceiro setor, enquanto mecanismo de transferéncia para o setor
privado de funcdes e servicos sociais essenciais, como a educacao, por exemplo.

O convénio também é um instrumento (juridico e politico) de transferéncia de recursos
publicos a instituicdes privadas. Por meio dele sdo realizadas as denominadas parcerias, como
uma forma de desaparelhar o Estado da funcdo de executor de politicas publicas.

Di Pietro (2012, p. 24), analisando as parcerias que o Estado realiza com instituicdes

da esfera privada, afirma:

[...] a parceria serve ao objetivo de diminuicdo do tamanho do
aparelhamento do Estado, na medida em que delega ao setor privado
algumas atividades que hoje sdo desempenhadas pela Administragdo, com a
consequente extincdo ou diminuicdo de Orgdos publicos e entidades da
administracdo indireta, e diminuicdo do quadro de servidores; serve também
ao objetivo de fomento a iniciativa privada, quando seja deficiente, de modo
a ajuda-la no desempenho de atividades de interesse publico; e serve ao
objetivo de eficiéncia, porque introduz, ao lado da forma tradicional de
atuacdo da Administracdo Publica burocrética, outros procedimentos que,
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pelo menos teoricamente (segundo os idealizadores da Reforma), seriam
mais adequados a esse fim de eficiéncia.

Mas ndo se pode perder de vista o fato de que o convénio presta-se a transferir
recursos apenas a entidades sem finalidade lucrativa.

O artigo 213 da CF/88 é claro ao dispor que os recursos publicos serdo destinados as
escolas publicas, podendo ser dirigidos as escolas comunitarias, confessionais ou
filantrépicas.

Nesse sentido, se a propria Constituicdo excepcionou apenas as instituicdes sem fins
lucrativos como destinatarias de recursos publicos, ndo cabera a lei infraconstitucional dispor
sobre a possibilidade de repasse de recursos as escolas com fins lucrativos.

A cartilha langada pelo MEC em 2009, intitulada “Orientagdes sobre convénios entre
secretarias municipais de educacéo e instituicdes comunitarias, confessionais ou filantropicas
sem fins lucrativos para a oferta de educagdo infantil”, recomenda a utilizacdo do convénio
enquanto instrumento juridico para regular as ditas parcerias.

Enfatize-se que o documento refere-se tdo somente aos convénios firmados com
instituicbes filantropicas, confessionais ou comunitarias. Ele ndo abrange a possibilidade de
realizacdo de convénio entre o Poder Publico e instituicGes privadas com finalidade lucrativa,
embora seja de conhecimento académico (ADRIAO et al., 2009b; BORGHI et al., 2012;
OLIVEIRA, 2013; COSTA, 2014) o crescimento da formalizacdo desse tipo de parceria,
como ja relatado no capitulo anterior.

Com 93 péginas, o documento ¢ uma verdadeira “cartilha”, ja que fornece ao
interessado 0 passo a passo para a formalizacdo da parceria. Dividido em trés partes, é
estruturado da seguinte forma:

a) “Parte I — Conceituacdo basica” — abordam-se questdes de definicdo de educacdo
infantil, a faixa etaria abrangida, a competéncia do Poder Publico Municipal no trato com as
creches e pré-escolas, a classificacdo de instituicdes de educacdo infantil (distinguindo-se as
publicas das privadas) e a regulacdo que orienta a matéria; por ultimo, ha uma caracterizacdo
bem simples do instrumento juridico utilizado para regular parcerias entre prefeituras e
instituicBes privadas: o convénio;

b) “Parte Il — Diagnostico da realidade” — nessa parte, o documento sugere um
mecanismo de planejamento que possa preceder a formalizagdo da parceria. A proposta é que
0 municipio realize um diagndstico de todo o atendimento, levantando os seguintes dados

sobre as instituicdes: cadastro no Censo Escolar, nimero de criancas atendidas por faixa etéria
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e jornada, eventual lista de criancas que aguardam vagas, o quadro de recursos humanos da
instituicdo, a formacdo dos professores que estdo em exercicio, os direitos trabalhistas dos
profissionais da instituicdo, a existéncia de projeto pedagdgico sistematizado e condicdes de
espaco fisico e infraestrutura, entre outros. O documento defende que apenas apos a coleta e
organizagdo dos dados seja possivel concretizar a parceria.

¢) “Parte III — Formulag¢do da politica municipal de educagdo infantil” — nessa Gltima
parte, a “cartilha” explica como se calcula a verba a ser repassada pelo Fundeb as instituicoes
conveniadas e apresenta as exigéncias legais que devem ser consideradas para a distribuicéo
dos recursos. S&o definidos inclusive quais itens devem fazer parte do termo de convénio: seu
objetivo, a forma de gerenciamento, como se dard a prestacdo de contas, o periodo de
vigéncia e as possibilidades de rescisdo. Enfim, todo o passo a passo burocratico é descrito
pelo documento, assim como as formas de realiza-lo.

Como anexos, o documento apresenta, além da decisdo do Supremo Tribunal Federal
(STF)® e da transcricdo do artigo 116 da Lei n® 8.666/93, cinco minutas de planilhas para
coleta de dados do diagnostico do municipio, modelos de planos de trabalho com todos os
dados cadastrais da instituicdo, um modelo de edital de chamamento publico, a prépria minuta
do convénio e um manual de prestacéo de contas.

Com a adogdo dessa estrutura para a elaboracdo do documento, o Governo Federal
parece buscar uniformizar procedimentos administrativos com vistas a implementacdo das
parcerias entre a esfera publica e a esfera privada para a oferta de educacdo infantil. E
possivel afirmar que, para além de orientar, 0 Ministério da Educacdo quer regular esse tipo
de parceria, pois 0 que se vé ndo € uma mera tentativa de informar ou um direcionamento das
atitudes administrativas a serem tomadas pelas partes integrantes da parceria, mas sim uma
imposicdo de limites, de regras a serem seguidas, um verdadeiro controle de procedimentos

em forma de passo a passo a ser reproduzido pelos municipios.

2 STF. Recurso Extraordinario n® 436996/SP. Relator: Ministro Celso de Mello. Publicacdo em: 07.11.2005.
Nesse julgamento, o Ministro Celso de Mello abordou vérias questdes relevantes acerca do direito a educacao
infantil, especialmente quanto ao dever constitucional do municipio de garantir acesso ao ensino fundamental e a
educacdo infantil. Segundo o ministro, tratando-se de atendimento das criangas em creche (CF, art. 208, 1V), o
direito a educagédo infantil ndo pode ser exercido “[...] de modo a comprometer com apoio em juizo de simples
conveniéncia ou de mera oportunidade a eficacia desse direito basico de indole moral”. Isso quer dizer que de
maneira alguma podera o municipio alegar falta de recursos financeiros para negar atendimento em creche. Dai a
importancia desse julgamento para o Ministério da Educacdo e o motivo pelo qual esse julgado foi
disponibilizado na integra nas orientacfes sobre convénios entre secretarias municipais e instituicdes sem fins
lucrativos.
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Das 93 paginas do documento, 52 sdo dedicadas a apresentacdo de modelos de
documentos e a decisdo do STF, e apenas 24 péaginas sdo dedicadas ao trato da questdo
principal: o conveniamento e as implicagfes de sua realizagao.

Assim é que, até o presente momento, procuramos demonstrar que a legislacdo
permite e o préprio Ministério da Educacdo fomenta a utilizacdo do convénio como forma de
instrumentalizar as parcerias entre prefeituras municipais e instituicdes privadas sem fins
lucrativos para a oferta de vagas na educacéo infantil.

O que se discute quanto a essas parcerias € justamente a qualidade do atendimento que
vem sendo prestado as criancgas, visto que 0s gastos de recursos publicos sdo menores com as
instituicOes privadas que com a propria rede municipal.

Alguns estudos (COSTA, 2014; OLIVEIRA, 2013) ja evidenciaram que a qualidade
do atendimento fica comprometida quando o atendimento da educacéo infantil € prestado em
ambientes privados. Além da caréncia de profissionais especializados, esses lugares podem
oferecer estrutura fisica precaria e ndo ter planejamento pedagdgico adequado.

Um exemplo de como o Poder Legislativo Municipal lida com a possibilidade de
formacdo de parcerias por meio de convénio com instituicbes sem fins lucrativos esta
expresso no acorddo do Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo. A Camara Municipal do
Municipio de Guaira rejeitou um projeto de lei que pretendia aumentar a oferta de vagas na

rede municipal de ensino sob a alegacdo de aumento de despesas.

Ocorre gue em meados de 2005, a prefeitura manifestou o desejo de ndo
renovar o convénio, passando a administrar diretamente 0s servicos em
referéncia. Para tanto, enviou projeto de lei a Camara, visando a criacdo dos
cargos necessarios ao desempenho da atividade. O legislativo municipal
rejeitou o projeto, alegando que a prestacdo do servi¢o pelo convénio
era mais vantajosa a administracdo, sendo que a prestacdo direta
acarretaria aumento de despesa. Por derradeiro, e diante da decisdo da
Camara Municipal, o entdo prefeito realizou contratagdo temporéaria de
servidores, para suprir a necessidade do servico até a formagdo de quadro
efetivo (TJ-SP. Apelacdo Civel com revisdo n® 667.424-5/8-00. Sétima
Camara de Direito Publico. Relator: Desembargador Nogueira Diefenthaler.
Data do julgamento: 11/08/2008). (Grifo nosso).

Trata-se de uma ilegalidade perpetrada pela Camara Municipal, que afronta os
dispositivos da LDB, especialmente o artigo 77, no qual se determina a obrigatoriedade do
Poder Publico de investir prioritariamente na expansdo da sua rede local.

Esses convénios com institui¢des privadas sem finalidade lucrativa intensificaram-se

no Estado de S&o Paulo, pois constituem uma estratégia municipal (tanto do Poder Executivo
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quanto do Poder Legislativo) de reducdo de gastos publicos e transferéncia de
responsabilidades para o setor privado. O que se observa é que essas parcerias vém ocorrendo
de modo crescente e duradouro, isto €, ndo ha uma caracteristica de transitoriedade nessas
politicas, de modo que se invista prioritariamente na rede local, o que acaba por contrariar 0
artigo 77 da LDB.

Como os custos das creches diretas sdo efetivamente mais altos que os das
privadas — particularmente os das filantrépicas e comunitarias -
considerando-se as exigéncias de formagdo dos profissionais que la
trabalham, bem como o desenvolvimento de plano de carreira para o
conjunto dos profissionais do magistério, a manutencdo dos
estabelecimentos e, ainda, a implementacdo dos projetos pedagdgicos, é de
supor que a busca pela manutengdo e expansao das parcerias firmadas com o
setor privado sejam consolidadas. (ARELARO, 2008, p. 61).

A anélise dos dados sobre parcerias firmadas entre Poder Publico e instituicdes
privadas sem finalidade lucrativa nos municipios médios paulistas aponta que houve um “[...]
possivel avango do setor privado sobre o setor publico, em um processo de consolidacédo
dessas parcerias para a oferta de educacao infantil” (CASAGRANDE, 2012, p. 189).

Embora as justificativas apresentadas pela maioria dos municipios do Estado de Séao
Paulo para a formalizacdo de parcerias com instituicbes privadas refiram-se a demanda por
vagas em creches (CASAGRANDE, 2012; COSTA, 2011; FERREIRA, 2012; OLIVEIRA,
2010), e ainda que os convénios estejam em crescimento em virtude do aumento da demanda,
ndo se pode admitir que, havendo condi¢bes para o investimento prioritario na rede de

educacdo do municipio, outra decisdo seja tomada (a de firmar parceria com a esfera privada).

2.4 Convénio com instituicdes de fins lucrativos

Destoam das tradicionais praticas de parcerias do Poder Publico com organizacdes
privadas sem finalidade lucrativa (comunitarias, confessionais ou filantrépicas) os convénios
firmados entre prefeituras municipais e instituices privadas de finalidade lucrativa.
Destaque-se que o Poder Publico lanca médo do convénio para celebrar tais parcerias visando a
oferta de vagas na educagdo infantil em trés dos cinco municipios pesquisados: Piracicaba,
Hortolandia e Sumaré.

Apo6s a andlise dos conceitos e das principais caracteristicas do convénio, serdo

enfocados os documentos coletados nesses trés municipios paulistas, a fim de verificar de que
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forma eles utilizam o convénio como instrumento juridico para regular as parcerias entre a
respectiva Prefeitura e escolas privadas de finalidade lucrativa.

Com uma andlise inicial dos documentos (convénios) elaborados pelas prefeituras de
Hortolandia, Piracicaba e Sumareé, é possivel perceber que sdo muito parecidos entre si. Todos
tém amparo juridico em lei municipal que previamente autoriza a respectiva Prefeitura
Municipal a firmar convénio com entidades filantrépicas, ONGs e escolas particulares de
educacdo infantil. Trata-se das Leis Municipais n® 5.081/2001, em Piracicaba; n® 1.506/2005,
em Hortolandia; e n® 4.530/2007, em Sumaré.

Entre todos os dispositivos legais, € importante destacarmos trés aspectos relevantes:

a) As leis municipais de Hortolandia e Piracicaba intitulam o conveniamento de
Programa Bolsa-Creche, destinando-o a criancas de zero a trés anos que nao obtiverem vaga
em creche da rede municipal. O objetivo, como esculpido nas leis, € aumentar a oferta de
vagas nos municipios no que toca a educacéo infantil (para a faixa etaria de zero a trés anos).

E 0 que rezam os artigos primeiros das duas leis municipais em comento:

Artigo 1° - Fica o Municipio de Hortolandia autorizado a firmar convénio
com entidades filantropicas, Ongs — Organizacdes ndo Governamentais e
Escolas Particulares de Educacdo Infantil, objetivando o aumento de ofertas
de vagas, com a concessdo de “bolsa creche” as criangas de 0 (zero) a 6
(seis) anos que ndo obtenham vagas da Rede Municipal. (Lei Municipal n®
1.506/2005 — Hortolandia/SP).

Artigo 1° - Fica o Municipio de Piracicaba autorizado a firmar convénio com
entidades filantropicas, Ongs — Organizagdes ndo Governamentais e Escolas
Particulares de Educacdo Infantil, objetivando o aumento de ofertas de
vagas, com a concessdo de “bolsas creche” as criangas de 0 (zero) a 6 (seis)
anos que ndo obtenham vagas da Rede Municipal. (Lei Municipal n°
5.081/2001 — Piracicaba/SP).

No caso de Sumaré, a lei municipal intitula a politica de conveniamento de Programa
Pro-Educacdo Basica (Proeb), destinando-a a criancas de zero a cinco anos que ndo obtiverem
vagas na rede publica de ensino. O objetivo, assim como declarado nas leis municipais de
Hortolandia e Piracicaba, também é aumentar a oferta de vagas na rede publica.

b) Outro aspecto legislativo a ser destacado refere-se as justificativas municipais para

a dispensa de licitacdo. Vejamos:

Artigo 2°, 8§ 1° - Tendo como critério objetivo a distancia entre a residéncia
do aluno beneficiado com a “bolsa creche” e o estabelecimento credenciado,
fica evidente a desnecessidade e a inviabilidade de competicdo entre as
cadastradas, nos termos do “caput” do art. 25 da Lei Federal n° 8.666/93.
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(Leis Municipais n® 1.506/2005 — Hortolandia/SP e n° 5081/2001 —
Piracicaba/SP).

Saliente-se que ambas as leis possuem redacdo idéntica e justificam a dispensa de
licitagdo por inviabilidade de competicdo em virtude da distancia entre a residéncia do aluno e
0 estabelecimento credenciado, uma vez que, ndo se podendo antever nem mesmo quem sera
a crianca beneficiada pelo programa, é impossivel prever qual sera a distancia.

A lei de criagdo do Proeb, em Sumaré, néo trata da licitagao.

c) Por ultimo, insta verificar que nos trés documentos consta que as despesas
decorrentes da execucdo do convénio correrdo por conta da dotacdo orcamentaria da
Secretaria Municipal de Educagao.

Diante dessas constata¢des, podemos realizar algumas analises mais profundas acerca
desses dispositivos legais.

A primeira delas refere-se a impossibilidade de se firmar convénio com instituic6es de
finalidade lucrativa — as escolas particulares, nos casos aqui considerados. E que, conforme ja
estudado, o convénio ndo se presta como instrumento juridico habil para a formalizacdo de
parceria entre ente publico (o Municipio) e instituicGes de finalidade lucrativa.

Ocorre que ndo se pode dizer que determinado instrumento juridico esta eivado de
ilegalidade apenas porque a ele foi dada determinada nomenclatura. O que precisa ser
analisado € seu contetdo. Assim, o nomen juris utilizado no contrato é irrelevante para se
definir o tipo de negdcio celebrado entre as partes. O intérprete devera, a cada caso, atentar
para as caracteristicas do negocio e o conteudo do documento efetivamente empregado para
determinar qual o regime juridico a que ele esta submetido.

No que tange ao contetdo desses documentos, percebemos tratar-se de um convénio
administrativo plenamente valido em relacdo as instituicoes filantropicas e ONGs. No que diz
respeito as escolas privadas de finalidade lucrativa (as particulares), no entanto, tal
instrumento toma a forma de contrato administrativo, sujeitando-se as regras impostas pelos
contratos administrativos em geral, inclusive quanto a obrigatoriedade de prévio
procedimento licitatorio.

Ora, se assim €, a clausula de dispensa de licitagdo aplica-se apenas as escolas
particulares (privadas com fins lucrativos), o que justificaria sua inclusdo nos documentos, ja
(ue aos convénios ndo se aplicam as regras gerais de licitagdo previstas na Lei n® 8.666/93.

Ainda no que toca as despesas financeiras de execugdo do convénio, faz-se necessario

identificar que tipo de repasse estd sendo feito ao denominado Programa Bolsa-Creche, vez
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que a Constituicdo Federal, a LDB e a lei de criacdo do Fundeb ndo permitem o repasse de
recursos publicos a instituicbes educacionais privadas de finalidade lucrativa no ambito da
educacéo infantil.

E o que se depreende do § 1° do artigo 213 da Constituicdo Federal:

Art. 213 da CF/88. Os recursos publicos serdo destinados as escolas
publicas, podendo ser dirigidos a escolas comunitarias, confessionais ou
filantropicas, definidas em lei, que:

[...]

§ 1° - Os recursos de que trata este artigo poderdo ser destinados a
bolsas de estudo para o ensino fundamental e médio, na forma da lei, para
0s que demonstrarem insuficiéncia de recursos, quando houver falta de vagas
e cursos regulares da rede publica na localidade da residéncia do educando,
ficando o Poder Publico obrigado a investir prioritariamente na expansao de
sua rede na localidade. (Grifo nosso).

A Constituicdo Federal ndo prevé a destinacéo de recursos publicos na forma de bolsas
de estudo para os alunos da faixa etaria pertencente a educacédo infantil (de zero a trés anos).
A previsdo restringe-se aos alunos do ensino fundamental e médio e, ainda assim, tais
recursos sO podem ser destinados as escolas comunitarias, confessionais e filantropicas.

Os artigos 70, inciso VI, e 77, § 1°, ambos da LDB, regulamentam a concessdo de

bolsas de estudo, preconizando que:

Art. 70. Considerar-se-80 como de manutengdo e desenvolvimento do ensino
as despesas realizadas com vistas a consecucdo dos objetivos basicos das
instituicdes educacionais de todos os niveis, compreendendo as que se
destinam a:

[...]

VI - concessdo de bolsas de estudo a alunos de escolas publicas e
privadas; (Grifo nosso).

Art. 77. Os recursos publicos serdo destinados as escolas publicas, podendo
ser dirigidos a escolas comunitarias, confessionais ou filantropicas que:

I - comprovem finalidade ndo lucrativa e ndo distribuam resultados,
dividendos, bonificagdes, participagbes ou parcela de seu patrimdnio sob
nenhuma forma ou pretexto;

Il - apliquem seus excedentes financeiros em educagao;

Il - assegurem a destinacdo de seu patriménio a outra escola comunitaria,
filantrdpica ou confessional, ou ao Poder Publico, no caso de encerramento
de suas atividades;

IV - prestem contas ao Poder Pablico dos recursos recebidos.

§ 1° Os recursos de que trata este artigo poderdo ser destinados a bolsas
de estudo para a educagdo basica, na forma da lei, para os que
demonstrarem insuficiéncia de recursos, quando houver falta de vagas e
cursos regulares da rede publica de domicilio do educando, ficando o
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Poder Publico obrigado a investir prioritariamente na expansao da sua
rede local. (Grifo nosso).

Sobre esses dois dispositivos da LDB, podemos considerar o seguinte: o inciso VI do
artigo 70 permite a concessdo de bolsas de estudos a alunos de escolas privadas. Mas quais
sdo essas escolas “privadas”, isto €, que tipo de estabelecimento o legislador considerou como
de cunho privado?

O caput do artigo 77 da prépria LDB cuida de esclarecer que tais escolas privadas séo
as escolas comunitarias, confessionais ou filantropicas, capazes de preencher os requisitos dos
incisos I, 11, 111 e IV do mesmo artigo.

Ora, entdo a propria LDB impede a utilizacdo de recursos publicos por entidades
educacionais de cunho lucrativo.

O § 1° do artigo 77 apenas enfatiza que, no caso de haver concesséo de bolsas de
estudo, o procedimento deverd observar os termos da lei, isto €, deverdo ser satisfeitos
inclusive os requisitos do artigo 70 da LDB.

Tais bolsas deverdo ser destinadas aos que demonstrarem insuficiéncia de recursos, no
caso de auséncia de vagas e de cursos regulares da rede publica, mas o Poder Publico esta
obrigado a investir prioritariamente na expansédo de sua rede local.

Vé-se que, na pratica, nada disso vem ocorrendo.

A0 menos nos municipios pesquisados, o convénio foi firmado com instituicGes de
finalidade lucrativa, fora das hipdteses previstas no artigo 70 da LDB. Nem se diga quanto a
caréncia de investimento publico na propria rede municipal, ja que esses convénios vém
sendo implementados hd mais de uma década no municipio de Piracicaba e ha mais de seis
anos nos municipios de Hortolandia e Sumaré, o que demonstra um claro desrespeito a regra
contida no artigo 70 da LDB.

Mas se essa lei ndo prevé, portanto, a possibilidade de destinacdo de recursos publicos
a instituicbes de finalidade lucrativa, em nenhuma hipétese, o que dispde a lei de criacdo do
Fundeb, de 2007 e com vigéncia até o ano de 2020, cujos objetivos sdo sobretudo o
desenvolvimento da educacdo basica e a promocdo dos profissionais da educacdo? Seu artigo

8°, especialmente o § 6°, determina:

Art. 8° A distribuicdo de recursos que compdem os Fundos, no ambito de
cada Estado e do Distrito Federal, dar-se-a, entre o governo estadual e os de
seus Municipios, na propor¢cdo do numero de alunos matriculados nas
respectivas redes de educacdo basica publica presencial, na forma do Anexo
desta Lei.
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§ 1° Admitir-se-a, para efeito da distribuicdo dos recursos previstos no
inciso Il do caput do art. 60 do ADCT, em relacdo as instituicdes
comunitarias, confessionais ou filantrépicas sem fins lucrativos e
conveniadas com o poder publico, o codmputo das matriculas efetivadas na
educacdo infantil oferecida em creches para criancgas de até 3 (trés) anos.

§ 2° As instituigdes a que se refere o § 1° deste artigo deverdo obrigatéria e
cumulativamente:

| - oferecer igualdade de condicBes para 0 acesso e permanéncia na escola e
atendimento educacional gratuito a todos os seus alunos;

Il - comprovar finalidade n&o lucrativa e aplicar seus excedentes
financeiros em educacdo na etapa ou modalidade previstas nos §§ 1°, 3°
e 42 deste artigo;

Il - assegurar a destinacdo de seu patrimdnio a outra escola comunitaria,
filantrpica ou confessional com atuacdo na etapa ou modalidade previstas
nos 88 1° 3° e 4° deste artigo ou ao poder publico no caso do encerramento
de suas atividades;

IV - atender a padrées minimos de qualidade definidos pelo 6rgdo normativo
do sistema de ensino, inclusive, obrigatoriamente, ter aprovados seus
projetos pedagdgicos;

V - ter certificado do Conselho Nacional de Assisténcia Social ou 6rgédo
equivalente, na forma do regulamento.

§ 3° Admitir-se-4, pelo prazo de 4 (quatro) anos, o computo das matriculas
das pré-escolas, comunitarias, confessionais ou filantropicas, sem fins
lucrativos, conveniadas com o poder publico e que atendam as criancas de 4
(quatro) e 5 (cinco) anos, observadas as condi¢Ges previstas nos incisos | a V
do § 2° deste artigo, efetivadas, conforme o censo escolar mais atualizado até
a data de publicagdo desta Lei.

§ 4° Observado o disposto no paragrafo tnico do art. 60 da Lei n® 9.394, de
20 de dezembro de 1996, e no § 2° deste artigo, admitir-se-4 o computo das
matriculas efetivadas, conforme o censo escolar mais atualizado, na
educacédo especial oferecida em instituicdes comunitarias, confessionais ou
filantrépicas sem fins lucrativos, conveniadas com o poder publico, com
atuacdo exclusiva na modalidade.

§ 5° Eventuais diferencas do valor anual por aluno entre as instituicdes
publicas da etapa e da modalidade referidas neste artigo e as instituigdes a
que se refere o0 § 1° deste artigo serdo aplicadas na criacdo de infraestrutura
da rede escolar publica.

§ 6° Os recursos destinados as instituicdes de que tratam os 8§ 1°, 3° e 4°
deste artigo somente poderao ser destinados as categorias de despesa
previstas no art. 70 da Lei n® 9.394, de 20 de dezembro de 1996. (Grifos
NOSS0S).



78

Tal dispositivo determina como deve ocorrer a utilizagdo dos recursos publicos
provenientes do Fundo, e ja no § 1° dispde que se admitira a transferéncia de recursos as
entidades comunitérias, confessionais ou filantropicas, sem fins lucrativos e conveniadas com
o Poder Publico.

No inciso Il do § 2° do dispositivo em comento, novamente o legislador preocupou-se
em excluir as entidades de finalidade lucrativa como beneficiarias de recursos do fundo. E,
como se ndo bastasse, mencionou o artigo 70 da LDB, para as hipdteses de concessdo de
bolsas de estudo, dispositivo que, diga-se de novo, presta-se apenas a tutelar instituicdes
confessionais, comunitarias ou filantropicas.

Assim, ante a analise dessas legislacdes no ambito da presente pesquisa (a CF, a LDB
e a lei do Fundeb), é possivel afirmar que ndo hd nenhuma possibilidade de destinacdo de
recursos publicos a entidades educacionais de finalidade lucrativa para a oferta de vagas na
educacdo infantil, ainda que sob a forma de convénio para a concessdo de bolsas de estudos.

Embora a analise dos instrumentos juridicos tenha apontado para uma situacdo de
ilegalidade perpetrada pelos municipios paulistas investigados (Hortolandia, Piracicaba e
Sumaré) — com a possibilidade de expansdo dessas praticas a outros municipios do pais —, tais

I*® sob o enfoque da ilegalidade da criacdo de

casos nao foram objeto de controle judicia
programas municipais para a oferta de vagas na educacgéo infantil que prevejam o repasse de
verbas publicas a instituicdes de finalidade lucrativa, elegendo o convénio como instrumento
juridico regulador das parcerias.

O artigo 37 da Constituicdo Federal estabelece que a Administracdo Publica direta e
indireta, de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade
e eficiéncia. Esses principios basicos da Administracdo Publica devem ser seguidos em todos
0s atos administrativos.

O conceito de legalidade se refere ndo a uma norma especifica apenas, mas “[..,] ao
ordenamento juridico em sentido material” (MENDES; BRANCO, 2014, p. 839). Para a
observancia do principio da legalidade, fala-se em um “[...] bloco de legalidade ou de

constitucionalidade que englobe tanto a lei como a Constitui¢do”, independentemente de sua

%0 A afirmagdo de que ndo hé controle judicial nesses casos parte da consulta jurisprudencial no site do Tribunal
de Justica do Estado de S&o Paulo, que foi abordada de forma integral no decorrer do presente trabalho e néo
apontou ajuizamento de agdes que questionassem ofensa aos dispositivos da Constituigdo Federal, da LDB e da
lei do Fundeb quanto ao repasse de verbas publicas a institui¢des de finalidade lucrativa para o oferecimento de
vagas na educacao infantil.
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forma (MENDES; BRANCO, 2014, p. 839). Assim, havera afronta ao principio da legalidade
quando o administrador publico deixar de cumprir mandamento legal/constitucional.

O principio da impessoalidade também podera ser ofendido quando, por exemplo, a
Administracdo deixar de realizar procedimento licitatorio, permitindo-se fazer diferenciagdes
para atender a interesses alheios aos fins sociais pretendidos®:.

A moralidade esta prevista como um dos principios constitucionais da Administracdo
Publica, e sua origem relaciona-se ao desvio de poder. “Nestas situa¢des, o administrador se
vale de meios licitos para alcancar fins ndo perseguidos pelo Direito, de forma que sua
intengdo seria imoral” (TAVARES, 2014, p. 1061). Para TAVARES (2014, p. 1062), a
imoralidade ¢ um “[...] vicio juridico do qual decorre a invalidade do ato administrativo
correspondente, inclusive com a previsdo de acao judicial especifica para realizar tal controle,
a saber, a acdo popular (art. 5%, LXXIII)”.

O principio da publicidade exige que a Administracdo torne publicos todos os atos
administrativos, ndo se admitindo acdes sigilosas. Por esse principio entende-se que a
Administragdo deve agir “[...] com a maior transparéncia possivel, a fim de que os
administrados tenham, a toda hora, conhecimento do que os administradores estdo fazendo”.
Exige-se inclusive “[...] que se publiguem atos que devam surtir efeitos externos, fora dos
orgdos da Administra¢do” (SILVA, 2014, p. 679).

Por fim, o principio da eficiéncia. Introduzido na Constituicdo Federal pela Emenda
Constitucional n® 19/98, significa, nas palavras de SILVA (2014, p. 681), que a eficiéncia
“[...] se obtém pelo melhor emprego dos recursos e meios (humanos, materiais e
institucionais) para melhor satisfazer as necessidades coletivas num regime de igualdade dos
usuarios”.

Assim, quando as administracbes publicas municipais destinam verbas pulblicas a
escolas de educacdo infantil com fins lucrativos, verifica-se o descumprimento dos principios
da legalidade, ja que a CF/88, a lei do Fundeb e a LDB impedem o repasse de recursos
publicos a entidades privadas de finalidade lucrativa; da moralidade, pois os administradores
se valem de meios licitos para alcancar fins ndo permitidos pelo Direito ao editarem leis
municipais e formarem parcerias com base em termos de convénio; da impessoalidade e da

publicidade, porque se deixa de realizar licitacdo ou outro procedimento administrativo que

%! para MENDES ¢ BRANCO (2014, p. 846) “A Constituicio Federal também prevé a necessidade de certame
licitatdrio para a contratagdo com o Poder Publico — art. 37, XXI —, tudo para obviar escolhas ndo juridicamente
justificaveis, realizando, desta forma, o principio da impessoalidade, que também se aplica as hipoteses de
permissdes e concessdes de servigos pablicos (art. 175 da CF/88)”.
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permita a reunido de interessados; e da eficiéncia, porque se opta pelo desenvolvimento do
setor privado, de forma néo transitoria, enquanto se deveria privilegiar a rede de atendimento
municipal. Todos esses principios séo referidos no caput do artigo 37 da Constituigéo.

O artigo 5°% inciso XXXV, da Constituicdo Federal, por sua vez, dispde sobre o
principio da inafastabilidade da jurisdicdo, pelo qual a lei ndo excluira da apreciacdo do Poder

Judiciério lesdo ou ameaca a direito. Tavares (2014, p. 586) afirma que:

Consequéncia direta do principio é a ndo aceitacdo da instancia
administrativa forgcada, ou jurisdicdo condicionada, por meio da qual era
possivel impor ao particular, que pretendesse discutir com a Administracéo,
a necessidade de recorrer primeiramente as vias administrativas e, somente
uma vez esgotado este meio, langar-se as vias judiciais. 1sso era franqueado
por forca da Emenda Constitucional n. 7/77 a Constituicdo de 1967/69.
Dados os termos amplos em que é colocado o principio atualmente, ndo ha
mais lugar para esse tipo de imposicdo, que cria, nas palavras de Celso
Bastos, um “contencioso completamente desfigurado”.

A LDB também dispde, em seu artigo 5°, que o acesso a educagdo basica obrigatoria é
direito publico subjetivo, podendo ser acionado o Poder Publico para se exigir o cumprimento
desse direito, o que pode ser feito por qualquer cidaddo, grupo de cidaddos, associacdo
comunitaria, organizacdo sindical, entidade de classe ou outra legalmente constituida e
também pelo Ministério Publico.

Qualquer dessas partes tem legitimidade para peticionar no Poder Judiciario quando
ndo houver o oferecimento do ensino obrigatorio pelo Poder Publico ou sua oferta for
irregular, conforme preconizado pelo § 3° do artigo 5° da LDB. Nesses casos, a a¢do judicial
sera gratuita e de rito sumario (artigo 5°, § 3% da LDB).

Nos termos do artigo 208, § 2% da CF/88 e do artigo 5° § 4° da LDB, uma vez
comprovada a negligéncia da autoridade competente para garantir o oferecimento do ensino
obrigatdrio, podera a ela ser imputada a pratica de crime de responsabilidade.

Ainda que seja alegado que o direito a educacdo infantil ndo € um direito obrigatorio —
embora deva ser garantido, nos termos do artigo 208, inciso 1V, da CF/88 — e que, nesse
passo, 0 Poder Publico ndo pode ser acionado junto ao Poder Judiciario, qualquer cidadédo
podera lancar mdo da agdo popular, conforme o inciso LXXIII do artigo 5° da Constituicdo

Federal:

Artigo 5% LXXIII, da CF/88 — qualquer cidaddo é parte legitima para propor
acdo popular que vise a anular ato lesivo ao patriménio publico ou de
entidade de que o Estado participe, & moralidade administrativa, ao meio
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ambiente e ao patrimdnio historico e cultural, ficando o autor, salvo
comprovada ma-fé, isento de custas judiciais e do 6nus da sucumbéncia;

A Lei n® 4717, de 29 de junho de 1965, que dispde sobre a agdo popular,
regulamentado o artigo 5°, inciso LXXIII, da CF/88, determina que sdo nulos os atos lesivos
ao patriménio da Unido, dos Estados e dos Municipios, bem como ao de outras entidades
mencionadas no artigo 12 da Lei*, nos casos de incompeténcia, vicio de forma, ilegalidade do
objeto, inexisténcia dos motivos e desvio de finalidade.

Quanto a conceituacdo de nulidade, a propria Lei dispde que o vicio de forma ocorre
quando ha omissdo ou observancia incompleta ou irregular de formalidades indispensaveis a
existéncia ou seriedade do ato (artigo 2°, paragrafo tnico, letra “b”).

A ilegalidade do objeto ocorre quando o resultado do ato importa em violagéo de lei,
regulamento ou outro ato normativo (artigo 2°, paragrafo tUnico, letra “c”), e 0 desvio de
finalidade se verifica quando o agente pratica o ato visando a fim diverso daquele previsto,
explicita ou implicitamente, na regra de competéncia (artigo 2° paragrafo tnico, letra “e”).

No caso dos termos de convénio analisados neste trabalho, ja se apontou que as leis
municipais que criaram 0s programas com o objetivo de financiar escolas de finalidade
lucrativa para o oferecimento de vagas ofendem a Constituicdo Federal, a LDB e a lei do
Fundeb. Tais normas impedem a destinacédo de verba publica as entidades mencionadas, ainda
que sob a forma de concessdo de bolsas de estudo, e podem ser atacadas por meio de acdo
popular, visando no minimo a declaracéo de nulidade, por estarem formalmente viciadas e por
seu objeto ser ilegal.

O Ministério Publico também tem papel fundamental nesses casos, uma vez que pode
acionar o Poder Judiciario por meio de Acdo Civil Publica, visando a um provimento
jurisdicional favoravel ao dever do administrador publico de oferecer acesso as criancas com
idade entre zero e trés anos a educacdo infantil, sem que haja ofensa ao ordenamento nacional
e as garantias por ele estabelecidas.

Veja-se que o Supremo Tribunal Federal ja superou a ideia de que ha ingeréncia

indevida do Poder Judiciario no Poder Executivo no que concerne a garantia de acesso a

%2 Artigo 1° da Lei n° 4.717/65 — “Qualquer cidaddo sera parte legitima para pleitear a anulagio ou a declarago
de nulidade de atos lesivos ao patriménio da Unido, do Distrito Federal, dos Estados, dos Municipios, de
entidades autarquicas, de sociedades de economia mista (Constituigdo, art. 141, § 38), de sociedades mutuas de
seguro nas quais a Unido represente os segurados ausentes, de empresas publicas, de servicos sociais autbnomos,
de instituicdes ou fundagBes para cuja criacdo ou custeio o tesouro publico haja concorrido ou concorra com
mais de cinquenta por cento do patriménio ou da receita &nua, de empresas incorporadas ao patriménio da
Unido, do Distrito Federal, dos Estados e dos Municipios, e de quaisquer pessoas juridicas ou entidades
subvencionadas pelos cofres publicos”.



82

educacao infantil e a possibilidade de acionamento do Poder Judiciario para fazer valer esse
direito. A jurisprudéncia é no sentido de que ndo ha interferéncia no campo da
discricionariedade administrativa e da separacdo de poderes.

O acérddo do STF, de relatoria da ministra Ellen Gracie, afirma que

1. A educacdo infantil é prerrogativa constitucional indisponivel, impondo
ao Estado a obrigacdo de criar condi¢Ges objetivas que possibilitem o efetivo
acesso a creches e unidades pré-escolares. 2. E possivel ao Poder Judiciario
determinar a implementacao pelo Estado, quando inadimplente, de politicas
publicas constitucionalmente previstas, sem que haja ingeréncia em questéo
que envolve o poder discricionario do Poder Executivo. (STF. Agravo
Regimental em Recurso Extraordinario n® 464.143. Relatora Ministra Ellen
Gracie, DJ 19.02.2010)*.

O Judiciario, portanto, tem forte poder de atuacdo sobre as questdes da area da
educacdo. Segundo Silveira (2010, p. 213), “[...] para questionar politicas envolvendo a
educacdo, ndo € possivel ignorar a conscientizacdo da populacdo e da sociedade civil
organizada sobre seus direitos e sobre a viabilidade de recorrerem aos Tribunais nestas
questdes”. Para a autora, 0 Judiciario ja ndo é apenas uma instituicdo que resolve conflitos
entre particulares, mas um “[...] meio a mais de pressdo, que deve ser utilizado” (SILVEIRA,
2010, p. 225).

O artigo 227* da Constituicdo Federal é norma de eficacia plena e imediata que
impede a discricionariedade alegada pelo ente publico quanto a garantia de vaga para a
educacdo infantil no sistema municipal de atendimento.

O administrador publico ndo podera alegar nem mesmo a insuficiéncia de previsdo
orcamentaria para negar a garantia de acesso a educacdo infantil as criancas menores de trés
anos. Nesse sentido, o Superior Tribunal de Justica, em sede de Recurso Especial n® 474.361-
SP (julgamento realizado em 04/06/2009), de relatoria do Ministro Herman Benjamin, decidiu
ser dever da Administracdo Pablica provar a insuficiéncia de recursos para a garantia de

acesso a creche e pré-escola. Com base nessa decisdo, os pedidos formulados ao Poder

%% Com 0 mesmo entendimento, conferem-se ainda outros julgados do STF: Agravo de Instrumento n® 431.773
(Decisdo Monocratica). Relatora Ministra Carmen LUcia. DJ 15.05.2007; Recurso Extraordinario n® 431.773
(Decisdo Monocratica). Relator Ministro Marco Aurélio. DJ 22.10.2004; Recurso Extraordinario n® 554.075 -
AgR. Relatora Ministra Carmen Lucia. DJ 30.06.20009.

34Artigo 227 da CF/88 — “E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar a crianga, ao adolescente e ao
jovem, com absoluta prioridade, o direito a vida, a saude, a alimentagdo, a educacdo, ao lazer, a
profissionalizagdo, a cultura, a dignidade, ao respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e comunitéaria, além
de coloca-los a salvo de toda forma de negligéncia, discriminagio, exploragfo, violéncia, crueldade e opressdo”.
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Judiciario buscando efetivar o direito a creche tém sido atendidos, ante a dificuldade do

Administrador em provar que a disponibilidade orcamentéria é insuficiente.
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3 A CONCESSAO E AS PARCERIAS ENTRE O PUBLICO E O PRIVADO NA
EDUCACAO INFANTIL

3.1 Conceito e modalidades

Neste capitulo, o foco da investigacdo serd direcionado ao instrumento juridico
denominado concessao, utilizado pelos municipios de Araras e Limeira como modalidade de
associacdo entre a Prefeitura Municipal e institui¢cGes de ensino com finalidade lucrativa para
a oferta de vagas na educagéo infantil.

Para tanto, serdo analisados os diversos conceitos atribuidos ao instituto da concesséo,
alem de serem esbocadas suas principais caracteristicas e disciplina legal.

Diversamente dos particulares (que podem prestar servigos, alienar, adquirir e locar
bens livremente), o Poder Publico s6 pode contratar servicos, alienar, adquirir e locar bens se
seguir procedimentos previamente estabelecidos em lei para assegurar que principios basicos
da Administracdo Publica — como os da impessoalidade, legalidade, publicidade e moralidade
— sejam respeitados.

A concessdo de servicos publicos, por exemplo, é uma das modalidades de contrato
administrativo firmadas entre o Poder Publico e particulares. E uma forma de contratacio pela
qual a remuneracdo decorre da prépria exploracdo do servico, mediante tarifa paga pelo
usuario ao particular. Assim € que, para cada tipo de contratacdo a ser realizado pela
administracdo, hd um procedimento administrativo adequado.

Muito utilizada pela Administragdo Publica, a concessdo, de modo geral, é
regulamentada pela Lei n°® 8.666/93 e compreende formas derivadas de utilizacdo, como a
concessao de servigcos publicos, de obra publica e de uso de bem publico, a concessao
patrocinada, a concessdo administrativa, o0 contrato de prestacdo ou locacdo de servicos, o de
obra publica, o de fornecimento, o de empréstimo publico e o de funcéo publica.

Segundo Di Pietro (2003, p. 293), pode-se definir a concesséo como o0 meio pelo qual

[...] 2 Administracdo confere ao particular a execucdo remunerada de servico
publico, de obra publica ou de servigo de que a Administracdo Publica seja a
usuaria direta ou indireta, ou Ihe cede o uso de bem publico, para que o
explore pelo prazo e nas condi¢Bes regulamentares e contratuais.

Para Mello (2011, p. 709-710), concessao de servico publico
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[...] é o instituto através do qual o Estado atribui o exercicio de um servigo
publico a alguém que aceita presta-lo em nome proprio, por sua conta e
risco, nas condigdes fixadas e alteraveis unilateralmente pelo Poder Publico,
mas sob garantia contratual de um equilibrio econdmico-financeiro,
remunerando-se pela propria exploracdo do servico, em geral e basicamente
mediante tarifas cobradas diretamente dos usuarios do servigo.

Insta salientar que o objetivo aqui ndo € tratar do instituto juridico da concessdo em

sentido amplo ou tracar suas caracteristicas esmiucando toda a regulamentacdo disposta na

Lei n°® 8.666/93 e no restante da legislacdo que trata da matéria. Isso porque, como a

concessdao é uma modalidade de contrato administrativo, dela decorrem varios tipos de

concessao, e 0s conceitos deles € que serdo analisados, com base no conceito geral desse

instituto juridico.

Por questdo de didatica, adotar-se-4 a sistematica utilizada por Di Pietro no que se

refere as espécies de concessdo no direito brasileiro, vez que entre os doutrinadores ndo ha

uniformidade quanto a sistematizacdo do referido instituto.
Para Di Pietro (2011, p. 292/293), sdo modalidades de concessao:

a)

b)

d)

Concessdo de servico publico: regulamentada pela Lei n® 8.987/95, essa
modalidade de concessdo possui remuneracdo decorrente de tarifa paga pelo
usuario ou decorrente da propria exploracédo do servico;

Concessdo patrocinada: disciplinada pela Lei n® 11.079/04, é uma “[...] forma de
parceria publico-privada; nela se conjugam a tarifa paga pelos usuarios e a
contraprestacdo pecuniaria do concedente (parceiro publico) ao concessionario
(parceiro privado)” (DI PIETRO, 2011, p. 292);

Concessdo administrativa: o artigo 2° da Lei n® 11.079/04 define a concessdo
administrativa como o “[...] contrato de prestacdo de servicos de que a
Administracdo Publica seja a usudria direta ou indireta, ainda que envolva
execugdo de obra ou fornecimento e instalacdo de bens”. A remuneracdo, nessa
modalidade, é realizada pelo parceiro publico ao parceiro privado;

Concessao de obra publica: nessa modalidade, o Poder Publico coloca a cargo de
“[...] outrem a execugdo de uma obra publica, para que a execute por sua conta e
risco, mediante remuneracdo paga pelos beneficiarios da obra ou obtida em
decorréncia da exploragdo dos servicos ou utilidades que a obra proporciona” (DI
PIETRO, 2011, p. 330). Seus subtipos estdo disciplinados pelas leis n® 8.987/95 e
n® 11.079/04;
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e) Concessdo de uso de bem publico: é o contrato administrativo pelo qual o Poder
Publico confere a determinada pessoa o uso privativo do bem publico, para que ele
seja empregado conforme sua destinacdo. E o caso dos cemitérios, por exemplo.
Recorre-se a esse instituto quando a utilizagdo do bem publico “[...] objetiva o
exercicio de atividades de utilidade publica de maior vulto e, por isso mesmo, mais
onerosas para o concessionario” (DI PIETRO, 2011, p. 698). A legislagdo que

regula a matéria é esparsa.

Uma importante distingdo também deve ser esclarecida: as modalidades de concesséo
patrocinada e concessdo administrativa, ambas disciplinadas pela Lei n® 11.079/04, sdo
chamadas de concessOes especiais, pois decorrem da disciplina legal que instituiu no Brasil as
parcerias publico-privadas. As demais sdo chamadas pela doutrina de concessées comuns. A
possibilidade de diferencia-las e localiza-las nesses dois blocos se deve ao regramento
diverso.

Feita a analise conceitual de todas as modalidades de concessdo, 0 proXimo passo é
identificar em qual modalidade se localizam os contratos de concessdo firmados entre 0s
municipios paulistas investigados (Araras e Limeira) e as escolas privadas de finalidade
lucrativa para a oferta de vagas na educacdo infantil.

De acordo com o0s conceitos acima abordados, é possivel afirmar que a forma de
remuneracdo das concessionarias € um fator determinante para diferenciar as modalidades.
Assim, destacamos de ambos 0s contratos> as clausulas que estabelecem os mecanismos de

repasse de recursos e as obriga¢cdes das concessionarias:

CLAUSULA TERCEIRA - DAS RESPONSABILIDADES E
OBRIGACOES

S0 responsabilidades e obrigacdes, além dos outros compromissos
assumidos neste TERMO:

| — Da CONCESSIONARIA:

[...]

j) N&o cobrar, em hip6tese alguma, qualquer valor dos pais ou responsaveis
pelos alunos, sob qualquer pretexto.

CLAUSULA QUARTA — DOS RECURSOS FINANCEIROS

Para as atividades descritas no Programa Bolsa-Creche, tratadas no presente
TERMO e seu respectivo Cronograma de desembolso, estima-se o valor
global definido no Orgamento Anual, dividido em parcelas mensais relativas

% Os Termos de Concessdo dos municipios de Araras e Limeira sdo extremamente parecidos, e alguns
dispositivos sdo copias ipsis litteris um do outro. As clausulas citadas foram extraidas do Termo de Concessdo
do municipio de Limeira.
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aos meses de atendimento. A CONCEDENTE cabera, mensalmente, o
correspondente ao valor resultante da multiplicagdo do nimero de alunos
atendidos pelo Programa Bolsa-Creche, pelo valor do beneficio definido em
Decreto do Sr.Prefeito Municipal, considerando o percentual concedido a
cada beneficiario atendido pela CONCESSIONARIA, de acordo com o
periodo de atendimento oferecido.

CLAUSULA QUINTA — DO REPASSE
O REPASSE serd efetuado no prazo de até 10 (dez) dias apds o
encerramento do més, devendo a Secretaria Municipal de Educacdo, através
dos Agentes de Desenvolvimento Educacional, atestar o Relatério Mensal
das Atividades da CONCESSIONARIA.

CLAUSULA SETIMA — DA DOTACAO ORCAMENTARIA

As despesas com a execugdo do presente TERMO correrdo por conta da
dotagdo orgamentaria n® XXXXXX — despesa da Secretaria Municipal de
Educacéo.

Duas grandes caracteristicas podem ser observadas nas clausulas destacadas acima: a)
as concessionarias sdo remuneradas integralmente pelo Poder Publico para a execucdo do
programa; e b) os usuarios (as criancas atendidas) ndo realizam o pagamento de qualquer
tarifa a concessionaria, sob qualquer pretexto.

Tais caracteristicas tornam os referidos termos de concessdo uma possivel modalidade
de “concessdo administrativa”, conforme ja apontado por Bezerra (2008) e Oliveira (2010),
uma vez que a Administracdo Publica é a usuaria indireta e a remuneracdo nessa modalidade é
realizada pelo parceiro publico ao parceiro privado, isto é, ndo ha pagamento de tarifa pelo

usuario.

Na concesséo de servigos publicos realizada sob o fundamento das parcerias
publico-privadas, na modalidade “concessdao administrativa”, ndo havera
pagamento de tarifas pelo usuario e a remuneracdo do concessionario sera
feita apenas pela receita faturada do Poder Publico concedente. Nesses
casos, porém, como se verd adiante, a op¢do do Poder Publico em remunerar
diretamente o concessionario pode ter razdes outras, como, por exemplo, a
opcao de politica estatal de ndo cobrar tarifas pela prestacdo de determinados
servigos. (MARQUES, 2009, p. 52).

Vale dizer que a concessdo administrativa também pode ter como objeto a prestacdo
de servico publico e, em virtude disso, ser confundida com a modalidade de concessdo de
servi¢os publicos. Para Mello (2011, p. 709/710), como j& mencionado, a concessdo de
servico publico ocorre “[...] em geral e basicamente mediante tarifas cobradas diretamente dos

usuarios do servigo”. Destarte, nesse conceito geral de concessdo de servigo publico, a
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remuneracao do particular que contrata com o Poder Publico resulta da prépria exploragdo do
Servicgo.

No entanto, o que diferencia a concessdo administrativa da concessédo de servigos
publicos é exatamente o fato de a remuneracdo, no caso da concessdao administrativa, ser
garantida pelo Poder Publico & concessionaria, sem a cobranca de tarifa do usuario, ao passo
que na concessdo de servicos publicos o usuario garante sua contraprestacdo contratual por
meio do pagamento de tarifa a concessionaria.

Decorre desta analise que as parcerias firmadas pelos municipios paulistas de Limeira
e Araras com escolas particulares de educacdo infantil podem constituir a denominada
concessao administrativa — embora nos termos de concessao respectivos ndo conste essa
classificacdo especifica —, pois ndo ha uma contraprestacdo pecuniaria a cargo do usuario do
servico (a crianca ndo precisa arcar com o custo do empreendimento), e o Poder Publico
transfere toda a responsabilidade e execucdo do servico ao concessionario mediante uma

contraprestacdo de recursos publicos.

3.2 A concessao administrativa

A Lei n® 11.079/04 instituiu normas gerais para a licitacdo e contratacdo de parcerias
publico-privadas, as chamadas PPPs, no ambito dos Poderes da Unido, dos Estados, dos
Municipios e do Distrito Federal (artigo 1°).

Tais parcerias sdo até hoje alvo de criticas ferrenhas de juristas brasileiros. De forma

incisiva, Mello (2011, p. 781) aponta que o instituto das parcerias publico-privadas é

[...] controvertido, forjado na Inglaterra, ao tempo da Sra. Tatcher, e
acolhido entusiasticamente pelo Banco Mundial e pelo Fundo Monetério
Nacional no cardapio de recomendagdes aos subdesenvolvidos. A “parceria
publico-privada”, que foi jucundamente auspiciada pelo partido governista —
outrora comprometido com os interesses da classe trabalhadora, e hoje ponta
de langa das aspiragdes dos banqueiros —, constitui-se na créme de lacreme
do neoliberalismo, pelo seu apaixonado desvelo na protecdo do grande
capital e das empresas financeiras. Nem mesmo o governo do Sr. Fernando
Henrique Cardoso, em despeito de sua alacre submissdo aos ditames do FMI,
ousou patrocina-la, talvez por uma questao de decoro.
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Argumentando que as parcerias publico-privadas poderiam significar um avango
legislativo e politico na ordem nacional, a mensagem® que acompanhou o projeto de lei
encaminhado ao Congresso Nacional menciona que, “[...] ante a falta de disponibilidade de
recursos financeiros e aproveitamento da eficiéncia de gestdo do setor privado”, no caso do
Brasil, elas representariam “[...] uma alternativa indispensavel para o crescimento econdémico,
em face das enormes caréncias sociais e econdmicas do pais, a serem supridas mediante a
colaboragao positiva do setor publico e privado”.

A ideia de que o Poder Publico, diferentemente da iniciativa privada, é ineficiente,
burocratico e desprovido de recursos suficientes para garantir o desenvolvimento de setores
sociais importantes para o pais contribuiu como justificativa para a promulgacdo da Lei n®
11.079, em 2004.

No entanto, como se ver4, a criacdo e a regulamentacéao das parcerias publico-privadas
ndo significaram a reducao dos gastos publicos nas areas sociais “consideradas importantes”,
como seguranca publica, saneamento basico etc., pois as modalidades de concessao fixadas
pela lei — a patrocinada e a administrativa — pressupdem como forma de remuneracdo a
contraprestacdo pecuniaria do parceiro publico ao parceiro privado (artigo 2° e §8), isto é, tais
parcerias dependem de investimento publico para se tornarem operantes.

Contrariando a alegacdo de caréncia de recursos publicos para o desenvolvimento de
politicas sociais e econémicas, a criacdo das parcerias publico-privadas permitiu que tais
recursos pudessem ser destinados a iniciativa privada. Comungamos do entendimento exposto
por Di Pietro (2012, p. 146):

Outro objetivo das parcerias publico-privadas, menos declarado, mas
também verdadeiro, é o de privatizar a Administracdo Publica, transferindo
para a iniciativa privada grande parte das fungdes administrativas do Estado,
sejam ou ndo passiveis de cobranca de tarifa dos usuérios.

Mello (2011, p. 782) afirma que a Lei n® 11.079/04 tem como objetivo a prestacdo de
um servigo publico e que “[...] toda tentativa de efetuar PPPs tendo como objeto alguma
atividade que ndo seja servigo publico seria aberrante, resultando em evidente nulidade do
contrato”.

Ainda que muitas sejam as criticas contra a criacdo das parcerias publico-privadas, é

importante analisar, de maneira mais minuciosa, a Lei n® 11.079/04.

% Disponivel em: <http://imagem.camara.gov.br/montaPdf.asp?narquivo=DCD28NOV2003.pdf&npagina=71>.
Acesso em: 24 out. 2013, as 23h17, p. 74.



90

E certo que o artigo 22 da referida lei definiu que a parceria pablico-privada é contrato

administrativo de concessao, na modalidade patrocinada ou administrativa:

[...] a parceria pablico-privada é o contrato administrativo de concessdo que
tem por objeto (a) a execucgdo de servigo publico, precedida ou ndo de obra
publica, remunerada mediante tarifa paga pelo usuario e contraprestacéo
pecuniaria do parceiro publico ou (b) a prestacdo de servico de que a
Administragdo Publica seja a usuaria direta ou indireta, com ou sem
execucdo de obra e fornecimento e instalacio de bens, mediante
contraprestacdo do parceiro publico (DI PIETRO, 2011, p. 310).

A concessdo administrativa tem por objeto a prestacdo de servico de que a
Administracdo Publica seja a usuéria direta ou indireta, podendo envolver a execucéo de obra
ou o fornecimento e a instalagdo de bens (§ 2° do artigo 2° da Lei n® 11.079/04). Nessa
modalidade, a remuneracdo basica € constituida por contraprestacdo feita pelo parceiro
publico ao parceiro privado e ndo se aplica a politica tarifaria, porque a remuneracdo do
concessionario fica a cargo do poder concedente (DI PIETRO, 2011, p. 292-293).

A Lei n® 11.079 estabeleceu alguns requisitos para a formacéo de parcerias publico-
privadas.

Nos termos do § 4° do artigo 2°, é vedada a celebracgéo de contrato de parceria publico-
privada: | - cujo valor do contrato seja inferior a 20 milhGes de reais; Il - cujo periodo de
prestacdo do servico seja inferior a cinco anos; ou Il - que tenha como objeto Unico o
fornecimento de mao de obra, o fornecimento e a instalacdo de equipamentos ou a execucao
de obra publica.

Outro dado relevante ¢ a possibilidade de formalizacdo de parceria quando a prestacao
de servicos se destina a terceiros, e ndo necessariamente as partes parceiras (Administracao e
concessionario). O artigo 2°, § 2°, dispde que a Administracdo Plblica podera ser a usuaria
indireta do servigco prestado pelo particular, caso em que o0 usuario passa a ser aquele que
utiliza diretamente os servicos. Nesse passo, ha parceria entre Poder Pablico e instituicdes
privadas da area educacional, os alunos da escola, por exemplo, sdo usuarios diretos dos
servicos prestados pela concessionaria. A administracdo, portanto, é a usuaria indireta.

A esse respeito, Mello (2011, p. 784) aduz que ha uma contradicdo na justificativa
para a instituicdo das PPPs, pois se é a Administragdo quem remunera o parceiro privado, cai
por terra a alegada caréncia de recursos publicos, 0s quais poderiam ser poupados com 0 uso

da modalidade comum de concesséo.
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O mesmo autor (MELLO, 2011, p. 784-785) refere-se a concessdo administrativa
como “falsa concessdo”, pois “[...] 0 que a Administracdo teria que pagar para acobertar 0s
dispéndios da prestacdo do servigo, embora devesse ser uma tarifa, ndo seria tarifa alguma,

mas uma remuneragdo contratual como qualquer outra’.

Assim, percebe-se que 0 que a lei visa, na verdade, por meios transversos,
nao confessados, € a realizar um simples contrato de prestacao de servicos —
e ndo uma concessdo —, segundo um regime diferenciado e muito mais
vantajoso para o contratado que o regime geral dos contratos. Ou seja: quer
ensejar aos contratantes privados (os parceiros), nas ‘“‘concessdes”
administrativas tanto como nas patrocinadas, vantagens e garantias capazes
de atender aos mais venturosos sonhos de qualquer contratado. Pretendeu
atribuir-lhes os beneficios a seguir indicados, e que existem tanto na
concessdo administrativa quanto na concessdo patrocinada, assim como
também ofertou aos seus financiadores beneficios surpreendentes. (MELLO,
2011, p. 785).

O objetivo principal da concessdo administrativa € a realizacdo de servico em que 0
concessionario assume a execucdo material da atividade prestada a administracdo e se
submete as normas das leis n® 11.079/04 (artigo 3°, caput), 8.987/95 e 9.074/95.

Art. 3°da lei n? 11.079/04 - As concessdes administrativas regem-se por esta
Lei, aplicando-se-lhes adicionalmente o disposto nos arts. 21, 23, 25 e 27 a
39 da Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, e no art. 31 da Lei n® 9.074,
de 7 de julho de 1995.

A Lei n® 8.987/95 dispde sobre o regime de concessdo e permissdo da prestacdo de
servicos publicos previsto no artigo 175 da Constituicdo Federal. Aplicam-se a concessdo
administrativa algumas regras contidas na Lei n® 8.987/95, como as referentes a licitacdo
(artigo 21), as clausulas essenciais do contrato de concessdo (artigo 23), as responsabilidades
por eventuais prejuizos causados (artigo 25), aos deveres contratuais da concessionaria (artigo
27), aos encargos e a fiscalizacdo do poder concedente (artigos 29 e 30), aos encargos da
concessionaria (artigo 31) e as formas de extin¢do da concessao (artigo 35).

Embora a finalidade principal da parceria publico-privada seja a prestacdo de um
servico, a Lei n® 11.079/04 néo foi clara ao estabelecer as atividades que podem ser objeto de
parceria. A omissdo legislativa quanto a amplitude de aplicacdo da norma leva ao
entendimento de que tais parcerias podem ocorrer em todas as areas — saude, educacéo,
transporte, seguranca etc. — e inclusive com concessionarias que tenham como objetivo a

lucratividade.
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Algumas diretrizes devem ser observadas na contratacdo da parceria publico-privada.
Elas sdo validas tanto para as concessdes patrocinadas quanto para as concessdes
administrativas e estdo estampadas no artigo 4° da Lei 11.079/04, pretendendo orientar as
relacbes que serdo travadas entre as partes parceiras. Tais diretrizes sdo: a eficiéncia no
cumprimento das missdes de Estado e no emprego dos recursos da sociedade; o respeito aos
interesses e direitos dos destinatarios dos servicos e dos entes privados incumbidos da sua
execucdo; a impossibilidade de delegar as funcOes de regulacéo jurisdicional, o exercicio do
poder de policia e outras atividades exclusivas do Estado; a responsabilidade fiscal na
celebracdo e execucdo das parcerias; a transparéncia dos procedimentos e das decisdes; a
reparticdo objetiva de riscos entre as partes; e a sustentabilidade financeira e vantagens
socioecondmicas dos projetos de parceria. Ousamos afirmar que se trata de verdadeiros
principios norteadores dos contratos a serem firmados entre 0s setores publico e privado.

No que se refere a responsabilidade fiscal na execucéo e celebracéo das parcerias, vale
destacar a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101/2000), que limita as
despesas com contratacdo de pessoal em cada periodo de apuracdo e em cada ente da
Federacdo, impedindo que se exceda o percentual de 60% da receita corrente liquida. Afirma-
se que a Lei de Responsabilidade Fiscal impde limites ao administrador publico quanto ao

repasse de recursos publicos para a realizacdo das parcerias (CORREA, 2011).

Ora, num pais em que os direitos sociais comegavam a ser implementados,
em especial nas areas da Salde, Educacdo e Assisténcia Social, é evidente
que a limitacdo em 60% dos gastos com pessoal significava, principalmente,
congelamento dessas atividades pelo Estado. N&o foram necessarios mais do
gue dois anos para se fazerem visiveis as consequéncias de tal medida: as
terceirizacdes nos servicos publicos, com a introducdo da Otica gerencial
privada, seja pela transferéncia direta dessas responsabilidades, seja pelo
estabelecimento de parcerias e convénio para sua realizacdo, que se vao
estabelecendo em praticamente todos os setores da atuagdo publica.
(ARELARO, 2008, p. 54).

Essa limitacdo dos gastos com pessoal favorece a busca dos administradores publicos
por alternativas que garantam atendimento em setores sociais importantes, como a educacéo,
por exemplo.

Com o argumento de que ndo ha condicbes financeiras positivas para o investimento
publico em sua propria rede de atendimento educacional, os administradores publicos
defendem que as parcerias com instituicbes privadas sdo menos onerosas do ponto de vista

financeiro e mais eficientes quanto a rapidez para suprir a demanda por vaga. Mas essa forma
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alternativa de resolver o problema das limitacGes fiscais, que era para ser transitoria, vem se
perpetuando como politica de atendimento nos municipios investigados.

Além do rol de quinze clausulas essenciais do contrato de concessao disposto no artigo
23 da Lei n® 8.989/95%", os contratos de parceria pUblico-privada devem atender
obrigatoriamente a algumas exigéncias constantes no artigo 5° da Lei n® 11.079/04.

Trata-se, a nosso ver, de uma lista taxativa de clausulas a serem observadas pela
concedente e pela concessionaria. Com efeito, ndo cabera as partes a faculdade de optar por
uma ou outra clausula. Todas elas deverdo compor o contrato de parceria, ja que o legislador
cuidou de elaborar minuciosamente cada uma delas. Do contrario, caso a opgéo fosse pela
facultatividade da aplicacdo das clausulas contratuais, teria sido o legislador mais abrangente,
dando as partes a liberdade de criar clausulas e condi¢6es contratuais.

O contrato de parceria deve prever um prazo de vigéncia, que ndo podera ser inferior a
cinco anos nem superior a 35 anos, incluindo eventual prorrogacdo. Além disso, precisa
conter clausulas especificas determinando as penalidades aplicaveis as partes em caso de
inadimplemento contratual; a reparticdo de responsabilidades com relacdo aos riscos do
negocio; as formas de remuneracdo e de atualizacdo dos valores contratuais; 0S mecanismos
para a preservacdo da atualidade da prestacdo dos servigos; e os fatos que caracterizem a
inadimpléncia pecuniaria do parceiro pablico, os modos e o prazo de regularizacao e, quando
houver, a forma de acionamento da garantia.

Também deverdo constar nos contratos de parceria os critérios objetivos de avaliacdo
do desempenho do parceiro privado; garantias de execucdo, por parte do parceiro privado,
suficientes e compativeis com os 6nus e riscos envolvidos; a forma de compartilhamento com
a Administracdo Publica de ganhos econémicos efetivos do parceiro privado decorrentes da

reducdo do risco de crédito de seus financiamentos; a previsdo de vistoria dos bens

7 Artigo 23 da Lei n°® 8.987/95 — “Sdo cl4usulas essenciais do contrato de concesséo as relativas: | - ao objeto, &
area e ao prazo da concessdo; Il - ao modo, forma e condi¢Bes de prestagdo do servico; Il - aos critérios,
indicadores, formulas e pardmetros definidores da qualidade do servico; 1V - ao preco do servigo e aos critérios e
procedimentos para 0 reajuste e a revisdo das tarifas; V - aos direitos, garantias e obrigacbes do poder
concedente e da concessiondria, inclusive os relacionados as previsiveis necessidades de futura alteracdo e
expansdo do servico e consequente modernizacdo, aperfeicoamento e ampliagdo dos equipamentos e das
instalacBes; VI - aos direitos e deveres dos usuarios para obtengdo e utilizacdo do servi¢o; VII - a forma de
fiscalizagdo das instalacBes, dos equipamentos, dos métodos e praticas de execucdo do servigo, bem como a
indicagdo dos drgaos competentes para exercé-la; VIII - as penalidades contratuais e administrativas a que se
sujeita a concessiondria e sua forma de aplicacdo; IX - aos casos de extingdo da concessdo; X - aos bens
reversiveis; XI - aos critérios para o calculo e a forma de pagamento das indenizagdes devidas a concessionaria,
quando for o caso; XIlI - as condi¢bes para prorrogagdo do contrato; XIIl - a obrigatoriedade, forma e
periodicidade da prestacdo de contas da concessionéria ao poder concedente; XIV - a exigéncia da publicacdo de
demonstracdes financeiras periddicas da concessiondria; e XV - ao foro e ao modo amigéavel de solucéo das
divergéncias contratuais”.
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reversiveis; e, finalmente, 0 cronograma e 0s marcos para 0 repasse ao parceiro privado das
parcelas do aporte de recursos.

No que toca a contraprestacdo pecuniaria da Administracdo Publica ao parceiro, 0
artigo 6° da Lei n® 11.079/04 dispde que isso podera ser feito por ordem bancéria, cessdo de
créditos ndo tributarios, outorga de direitos em face da Administracdo Publica, outorga de
direitos sobre bens publicos dominicais ou por outros meios admitidos em lei.

A Lei n® 11.079/04 trata de algumas “garantias” para as parcerias publico-privadas.
Com vistas a evitar maiores prejuizos a Administracao, as obrigacfes pecuniarias contraidas

por ela poderédo ser asseguradas mediante as possibilidades previstas no artigo 8°:

| — vinculag&o de receitas, observado o disposto no inciso IV do art. 167 da
Constituicdo Federal;

Il — instituicdo ou utilizacdo de fundos especiais previstos em lei;

Il — contratacdo de seguro-garantia com as companhias seguradoras que ndo
sejam controladas pelo Poder Publico;

IV — garantia prestada por organismos internacionais ou instituicdes
financeiras que ndo sejam controladas pelo Poder Pablico;

V — garantias prestadas por fundo garantidor ou empresa estatal criada para
essa finalidade;

VI — outros mecanismos admitidos em lei.

O referido artigo 8° em dois momentos menciona a utilizagdo de fundos pela
Administracdo como garantia pecuniaria contratual. Sobre o inciso I, de acordo com Di
Pietro (2012, p. 160-161), “[...] entende-se que, havendo autorizacdo legislativa, o poder
publico pode instituir fundos especiais para garantir obrigacGes pecuniarias especificas de
determinada parceria”. Quanto ao fundo mencionado no inciso V, Di Pietro (2012, p. 161)
explica que “[...] trata-se de fundo que pode ser criado para garantir as parcerias publico-
privadas em geral, & semelhanca do Fundo Garantidor de Parcerias Publico-Privadas (FGP)*,
instituido, para a Unido, pelo artigo 16 da Lei (alterada pela Lei n® 12.409, de 25-5-11)”.

Di Pietro (2011, p. 317-318) também enfatiza algumas caracteristicas da concessdo
administrativa que podem auxiliar, em momento oportuno, no exame dos ditos termos de

concesséo elaborados pelas prefeituras municipais de Araras e Limeira:

% 0O artigo 99 do Cddigo Civil determina que os bens dominicais sdo bens publicos. Define-os como aqueles que
constituem o patrimdnio das pessoas juridicas de direito publico, como objeto de direito pessoal, ou real, de cada
uma dessas entidades (inciso III). Sdo bens que ndo tém destinag¢fo publica definida, “[...] razdo pela qual podem
ser aplicados pelo Poder Pablico, para obtencéo de renda; é o caso das terras devolutas, dos terrenos de marinha,
dos iméveis néo utilizados pela Administragdo, dos bens mdveis que se tornem inserviveis” (DI PIETRO, 2011,
p. 671).

%% Para a esfera federal, foi prevista a criagio do Fundo Garantidor de Parcerias Piblico-Privadas (FGP), “[...]
que terd por finalidade prestar garantia de pagamento de obrigagdes pecuniérias assumidas pelos parceiros
publicos federais em virtude das parcerias de que trata esta Lei” (artigo 16 da Lei n® 11.079/04).
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a) previsdo de contraprestacdo pecuniaria do parceiro publico ao parceiro privado;

b) equilibrio econdmico-financeiro, com a consequente reparticdo de riscos entre as
partes;

c) compartilhamento de ganhos econémicos, 0 que, segundo Di Pietro (2011, p. 317-
318), significa que “[...] 0 poder publico podera oferecer garantias ao financiador do projeto
(art. 5° § 29, reduzindo, dessa forma, os riscos do empreendimento e possibilitando maiores
ganhos econémicos pelo parceiro privado, os quais deverdo ser compartilhados pelo poder
publico”;

d) financiamento por terceiros (artigos 5°, § 2°, 18, § 2° e 24 da Lei 11.089/03);

e) previsao de garantias contratuais;

f) delimitacdo do prazo contratual, que ndo pode ser inferior a cinco anos nem superior
a 35 anos, incluindo eventual prorrogagéo (art. 5°, inciso 1);

g) normas sobre licitacdes;

h) observancia da Lei de Responsabilidade Fiscal,

i) imposicéo de limite de despesa.

3.3 Exigéncia de licitacdo

A partir do artigo 10, ja no capitulo V, a Lei n® 11.079/04 trata da obrigatoriedade de
licitacdo na modalidade de concorréncia para a contratacdo de parceria publico-privada.

A abertura do processo licitatério esta condicionada a algumas exigéncias legais, como
autorizacdo da autoridade competente (fundamentada em estudo técnico que demonstre a
conveniéncia e a oportunidade da contratacdo), identificacdo das razdes que justifiguem a
opcao pela forma de parceria publico-privada e demonstracdo de que as despesas criadas ou
aumentadas ndo afetardo as metas de resultados fiscais previstas na Lei de Responsabilidade
Fiscal (Lei Complementar n® 101/2000).

Outro requisito legislativo para a abertura do processo licitatorio € a elaboracdo de
uma estimativa do impacto orcamentario-financeiro nos exercicios em que deva vigorar 0
contrato de parceria publico-privada. Tal exigéncia justifica-se pelo efeito financeiro negativo
que pode ser causado, especialmente no &mbito municipal, uma vez que as parcerias apenas
poderdo ser formadas com valores acima de 20 milhdes de reais, 0 que, para a maioria dos
municipios brasileiros, reconhecidamente pobres, pode significar um rombo fiscal enorme.

Destarte, deve haver compatibilidade entre o intuito de realizar a parceria e a lei de

diretrizes orcamentarias, especialmente com previsdo na lei orcamentéria anual. O fluxo de
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recursos financeiros deve ser estimado para o periodo no qual o contrato for viger e o0 objeto
deve estar previsto no plano plurianual em vigor no &mbito em que o contrato for celebrado.
Para Di Pietro (2012, p. 174), a “[...] dificuldade, no entanto, de dar cumprimento as
exigéncias dessa lei é grande, em razdo do prazo de duracdo dos contratos de parceria
publico-privada, que vai de cinco a trinta e cinco anos”. Segundo a autora, ndo ha
possibilidade de o ordenador estimar toda a despesa que havera durante todo o periodo

contratual. Em virtude disso,

[...] ou essa lei resultara descumprida, na medida em que empenhara
orcamentos futuros, ou levard a rescisdo dos contratos que venham a
descumpri-la no decorrer de sua execucao, com as consequéncias financeiras
que toda rescisdo extemporanea acarreta para o poder publico. (DI PIETRO,
2012, p. 174-175).

Também no artigo 10 da Lei n® 11.079/04, exige-se a submissdo da minuta de edital e
de contrato a consulta publica, mediante publicacdo na imprensa oficial, em jornais de grande
circulacdo e em meio eletrnico. O objetivo é informar os interessados e a populacdo em geral
acerca do interesse na contratacao. Para tanto, devera haver a identificacdo do objeto, 0 prazo
de duracdo do contrato e seu valor estimado, bem como a fixacdo do prazo minimo de 30 dias
para recebimento de sugestdes, cujo termo dar-se-a pelo menos sete dias antes da data prevista
para a publicacdo do edital.

Nos termos do artigo 11, o instrumento convocatério contera minuta do contrato,
podendo prever, inclusive, 0 emprego dos mecanismos privados de resolucdo de disputas,
como a arbitragem, com vistas a dirimir conflitos decorrentes ou relacionados ao contrato.

Conforme disposi¢do do paragrafo unico do artigo 11, “[...] o edital devera especificar,
quando houver, as garantias da contraprestacdo do parceiro publico a serem concedidas ao
parceiro privado”.

Segundo o disposto no artigo 12, o julgamento poderad ser precedido de etapa de
qualificacdo de propostas técnicas, desclassificando-se (ou seja, excluindo-se das etapas
seguintes) os licitantes que ndo alcangarem a pontuacdo minima, ou a Administracdo podera
adotar como critérios de julgamento: a) o menor valor da contraprestacdo a ser paga pela
Administracdo Publica; e b) a melhor proposta em razdo da combinacdo do critério da alinea
“a” com o de melhor técnica, de acordo com os pesos estabelecidos no edital.

Essas sdo, de modo geral, as exigéncias dispostas na Lei n® 11.079/04 acerca da
necessidade de licitacdo quando da formacdo das parcerias publico-privadas, o que inclui a
modalidade de parceria objeto de analise: a concessdao administrativa.
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3.4 A utilizagio do termo de concessdo na esfera educacional

Em vista do que foi dito sobre as modalidades de concessdo e as parcerias publico-
privadas (PPPs), especialmente quanto a subespécie de PPPs denominada concessdo
administrativa, ¢ possivel realizar alguns apontamentos sobre a utilizacdo dos chamados
termos de concessao por algumas municipalidades paulistas na area educacional.

Cumpre esclarecer que a analise baseia-se nos instrumentos juridicos elaborados pelas
prefeituras paulistas dos municipios de Araras e Limeira que, idénticos entre si, estabeleceram
regras para a formacéo de parceria entre 0s poderes publicos municipais e escolas particulares
de educacdo infantil, com o objetivo de oferecer vagas nessa modalidade de ensino.

Por meio da verificacdo das clausulas contratuais desses termos de concessdo, 0
objetivo foi averiguar a qual regime juridico tais contratos estariam vinculados, isto &, em
qual modalidade de concessao poder-se-ia localiza-los, a fim de analisar o preenchimento dos
requisitos formais e as consequéncias disso, inclusive politicas.

A concessdo administrativa — uma das duas modalidades possiveis de parcerias
publico-privadas criadas em 2004 com a promulgacéo da Lei n® 11.079 — seria a Unica, em
principio, capaz de justificar legalmente a elaboracdo dos termos de concessdo ora estudados,
exatamente porque prevé a possibilidade de incremento financeiro publico ao parceiro da
iniciativa privada (que visa a lucratividade), sem o pagamento de tarifa pelo usuario — como
ocorre nas parcerias firmadas no ambito educacional dos municipios paulistas de Araras e
Limeira (conforme termos de concessdo anexos).

No entanto, ja na caracterizacdo da concessdo administrativa, € possivel verificar que
os instrumentos juridicos desenvolvidos pelas prefeituras ndo cumprem as regras
disciplinadas pela Lei n® 11.079/04.

Comecando pelo valor do contrato, que ndo pode ser inferior a 20 milhdes de reais,
ndo ha nenhuma clausula que disponha sobre o valor total contratual a ser desembolsado pelo
Poder Publico.

Também nada € dito sobre o periodo de prestacdo do servigo, que ndo pode ser inferior
a cinco anos, tampouco acerca das clausulas contratuais obrigatdrias previstas no artigo 23 da
Lei n® 8.989/95 e das exigéncias do artigo 5° da Lei n® 11.079/04, ja analisadas.

Quanto a obrigatoriedade de licitagdo para formacdo dos contratos de parceria publico-
privada, expressamente disposta nos artigos de 10 a 13 da Lei n® 11.079/04, os referidos

termos de concessdo nem sequer a mencionam. E as leis municipais que instituiram os
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respectivos programas nos municipios de Araras e Limeira ndo fazem nenhuma referéncia a
legislacdo sobre parcerias publico-privadas.

Ora, é certo que, com base nas analises realizadas, tais instrumentos juridicos sdo de
concessdo administrativa e estdo eivados de ilegalidade, sendo, portanto, passiveis de
anulacéo, por ofensa expressa a Lei n® 11.079/04.

Aqui, como no caso dos termos de convénio dos municipios de Hortolandia,
Piracicaba e Sumaré, cabera o controle judicial, visto que também ha ofensa ao artigo 37,
caput, da Constituicdo Federal (sobre os principios constitucionais da Administracdo Publica).

Além da pertinéncia do uso da acdo popular (de que pode se valer qualquer cidad&o)
para questionar atos ilegais de administradores publicos, também ha que se destacar o papel
do Ministério Publico, que, por meio da Acéo Civil Publica e de outros mecanismos legais a
ele permitidos, pode intervir nessas questdes para buscar possiveis formas de garantir 0 acesso
de criancas menores de trés anos a educacéo infantil.

O termo de ajuste de conduta (TAC), por exemplo, € um instrumento posto a
disposicdo do Ministério Publico enquanto legitimado a acdo civil publica. Com carater de
titulo executivo extrajudicial, esse instrumento permite que se cobre do causador do dano a
interesses difusos, coletivos ou individuais homogéneos o compromisso de adequar sua
conduta as exigéncias da lei, prevendo inclusive cominagdes no caso de descumprimento.

Tal instrumento ¢é citado no artigo 211 do Estatuto da Crianca e do Adolescente (Lei n®
8.069/90)*°, no § 6° do artigo 113 do Codigo de Defesa do Consumidor (Lei n® 8.078/90)* e
no artigo 52, § 6% da Lei n® 7.347/85 (Lei da Acdo Civil Pblica)*’.

No caso de Araras, por exemplo, o Ministério Pablico vem lancando mdo desse
instrumento para exigir do municipio que acfes positivas sejam tomadas para a oferta de
vagas na educacéo infantil.

Em andlise sobre as condicdes de oferta educacional para a primeira infancia no

municipio de Araras, Costa (2014, p. 86-87) disserta que

O problema da desproporcionalidade do nimero de vagas em creche que a
prefeitura oferecia & populagdo j& decorria de anos anteriores a 2009, prova

0 Artigo 211 do ECA — “Os 6rgdos publicos legitimados poderdo tomar dos interessados compromisso de
ajustamento de sua conduta as exigéncias legais, o qual tera eficdcia de titulo executivo extrajudicial”.

1 Artigo 113, § 6% do CDC — “Os érgios publicos legitimados poderdo tomar dos interessados compromisso de
ajustamento de sua conduta as exigéncias legais, mediante combinagdes, que terd eficécia de titulo executivo
extrajudicial”.

*2 Artigo 5° § 6° da Lei n® 7.347/85 — “Os érgdos publicos legitimados poderdo tomar dos interessados
compromisso de ajustamento de sua conduta as exigéncias legais, mediante cominagdes, que tera eficacia de
titulo executivo extrajudicial.
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disso é que em 2004 foi aberto um Termo de Ajustamento de Conduta
(TAC) entre a prefeitura municipal de Araras e o Ministério Publico, para
solucionar o problema da demanda de vagas em creche. Neste termo a
prefeitura se comprometeu que até julho de 2005 realizaria as seguintes
obras para atender a demanda levantada pelo Ministério Publico, que era de
705 novas vagas:

- Reformar, ampliar e adequar 3 unidades escolares; e

- Construir 3 unidades escolares.

Sendo a SME obrigada a comunicar ao Ministério Publico o final de cada
obra e consequentemente a oferta de novas vagas. Caso ainda houvesse
necessidade de criacdo de novas vagas na educacgéo infantil de primeiro ciclo
apos esta data, a prefeitura ficava obrigada a apresentar ao Ministério
Publico “proposta de novo compromisso de ajustamento para acomodacao
exclusiva da demanda excedente”. O ndo cumprimento deste termo
implicaria o pagamento de “4 (quatro) UFESPS (Unidade Fiscal do Estado
de Sao Paulo), por cada vaga néo criada e por cada dia de atraso”.

No entanto, conforme relatado por Costa (2014, p. 92-93), o TAC firmado no
municipio de Araras ndo foi suficiente para solucionar o problema da oferta de vagas na rede
municipal, uma vez que nem todos os alunos de zero a trés anos obtiveram vaga em creche,
apesar de a lista de espera dos alunos “prioritarios” ter sido zerada.

E importante destacar que, embora 0 TAC realizado junto ao Poder Publico do
municipio de Araras demonstre 0 empenho do Ministério Publico em exigir do administrador
providéncias que assegurem o direito de acesso a educacéo infantil, tal procedimento também
induziu o municipio a formar parcerias com institui¢cées privadas de finalidade lucrativa, por
meio do Programa Pro-Creche.

Ocorre que a criacdo do referido programa tornou-se uma politica permanente no
municipio, conforme afirmado por Costa (2014, p. 231): “[...] o PPC, na verdade, ndo se
apresenta como um programa emergencial para 0 municipio, mas um programa que nao tem

perspectiva de diminui¢do e muito menos de extin¢éo™.

Consideramos que o PPC viola diversas legislagbes vigentes, como ja
discutido anteriormente. Por destinar recursos publicos a instituicbes
educacionais privadas com finalidade lucrativa, o PPC infringe o artigo 213
de nossa Carta Magna, a CF de 1988, e 0 artigo 77 da LDB de 1966. Além
de transgredir a lei do Fundeb, cadastrando instituicdes privadas stricto sensu
parceiras do PPC como instituicbes privadas sem finalidade lucrativa
conveniadas com o poder publico, assim, manipulando os dados para
possivel recebimento de recurso indevido. (COSTA, 2014, p. 230).

Ainda que criado para atender a demanda por vagas e, por consequéncia, buscar meios
para a garantia de acesso a educacao infantil, o Programa Pr6-Creche do municipio de Araras

e 0 Programa Bolsa-Creche do municipio de Limeira estdo em desconformidade com a
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legislacdo nacional, na medida em que ndo é permitida a destinacdo de recursos publicos a
entidades de finalidade lucrativa para a oferta de vagas na educacdo infantil, conforme
apontado no capitulo anterior.

Comentando a atuacdo do Ministério Publico nas experiéncias de convénios/parcerias
entre prefeituras e instituicdes privadas, Adrido et al. (2009a, p. 17) observam que “[...] O
Ministério Pablico, com agdes contra as Prefeituras e exigéncia de abertura de vagas na
educacgdo infantil, tem contribuido para este quadro contraditorio, em que 0 acesso e a
precariedade sdo dois lados da mesma questdo”. Entretanto, compete ao Ministério Publico,
enquanto orgdo incumbido da defesa da ordem juridica e dos interesses sociais e individuais
indisponiveis (artigo 127 da CF/88), fiscalizar e cobrar o correto cumprimento da legislacéo
nacional acerca do direito a educacéo infantil.

Em razéo disso, a discussdo deve levar em conta a analise sobre a constitucionalidade
das leis municipais que permitiram o repasse de recursos publicos a instituicdes de fins

lucrativos.
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4 ANALISE DE CONTEUDO DOS INSTRUMENTOS JURIDICOS

4.1 A anélise de conteado como metodologia de abordagem

Nesta etapa da investigacdo, propomos uma andlise sob outra perspectiva dos
instrumentos juridicos coletados e anteriormente avaliados sob a 6tica estritamente juridica.

A fim de responder a algumas questdes importantes desta pesquisa, sobretudo as
relacionadas aos aspectos de politica educacional, passaremos a analisar o conteudo de cada
um dos instrumentos juridicos, valendo-nos, para tanto, dos critérios metodologicos
idealizados por Bardin (2011).

Seu trabalho, além de ser a principal obra na atualidade sobre a metodologia de analise
de conteudo, também é acessivel do ponto de vista didatico, pois trabalha conceitos e casos
praticos que auxiliam o pesquisador na busca por resultados em sua esfera de pesquisa.

Essa técnica de abordagem do contetido de documentos surgiu no inicio do seculo XX,
nos Estados Unidos, e a sua emergéncia aconteceu com o desenvolvimento das Ciéncias
Sociais, nas décadas de 1920 e 1930 (MUSSIS, 2003, p. 2). A metodologia ganhou forca
especialmente entre 1940 e 1950, com a ideia de analisar materiais jornalisticos, quando 0s

cientistas iniciaram os estudos acerca dos simbolos politicos (BARDIN, 2011, p. 22-25).

Nos Estados Unidos, os departamentos de ciéncias politicas ocuparam um
lugar de destaque no desenvolvimento da analise de conteido. Os problemas
levantados pela Segunda Guerra Mundial acentuaram o fenbmeno. Durante
este periodo, 25% dos estudos empiricos que relevam a técnica de analise de
contedo pertencem a investigacdo politica. (BARDIN, 2011, p. 22).

No periodo seguinte, entre 1950 e 1960, a técnica de analise de contetudo expandiu-se
para outras areas do conhecimento, e é amplamente utilizada nos dias atuais por psic6logos,
enfermeiros, socidlogos etc.

Bardin (2011, p. 37) explica que a analise de contetdo € “[...] um conjunto de técnicas
de andlise das comunicagfes”. E continua: “N&o se trata de um instrumento, mas de um leque
de apetrechos; ou, com maior rigor, serd um Gnico instrumento, mas marcado por uma grande

disparidade de formas e adaptavel a um campo de aplicacdo muito vasto: as comunicagdes”

(BARDIN, 2011, p. 37).

Na &rea de educacgdo, a andlise de conteldo pode ser, sem ddvida, um
instrumento de grande utilidade em estudos, em que os dados coletados
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sejam resultados de entrevistas (diretivas ou ndo), questionarios abertos,
discursos, ou documentos oficiais, textos literarios, artigos de jornais,
emissdes de radio e de televisdo. Ela ajuda o educador a retirar do texto
escrito seu contetido manifesto ou latente. (MUSSI, 2003, p. 6).

Com efeito, a utilizagdo da metodologia da analise de conteldo nas pesquisas
qualitativas vem ganhando espaco, pois permite que sejam aferidos resultados importantes
acerca do que se investiga.

Para Godoy (1995, p. 23), qualquer comunicacdo “[...] que veicule um conjunto de
significagdes de um emissor para um receptor pode, em principio, ser decifrada pela tecnica
de analise de contetido”, a qual, tendo em vista que a abordagem qualitativa ndo se apresenta
como uma proposta rigidamente estruturada, “[...] permite que a imaginacao e a criatividade
levem os investigadores a propor trabalhos que explorem novos enfoques” (GODOY, 1995, p.
23).

A analise de conteldo € um método de pesquisa que “[...] trabalha com a palavra,
permitindo de forma pratica e objetiva produzir inferéncias do contetdo da comunicagdo de
um texto replicaveis ao seu contexto social” (CAREGNATO; MUTTI, 2006, p. 682).

Segundo Bardin (2011, p. 35), 0 método da andlise de conteudo tem dois objetivos:

" A superacao da incerteza: o que eu julgo ver na mensagem estara la
efetivamente contido, podendo esta “visd0” muito pessoal ser
partilhada por outros? Por outras palavras, sera a minha leitura valida
e generalizavel?

. E o enriquecimento da leitura: se um olhar imediato, esponténeo, € ja
fecundo, ndo poderd uma leitura atenta aumentar a produtividade e a
pertinéncia? Pela descoberta de conteidos e de estruturas que
confirmam (ou infirmam) o que se procura demonstrar a proposito das
mensagens, ou pelo esclarecimento de elementos de significacdes
suscetiveis de conduzir a uma descricdo de mecanismos de que a
priori ndo possuiamos a compreensao.

Nas pesquisas quantitativas, o método aplicavel confere um carater de rigidez e
objetividade ao que se investiga. Diferentemente ocorre com as pesquisas qualitativas, nas
quais o pesquisador se pde diante de documentos ou até mesmo de situacfes ndo formalmente
impressas que merecem ser analisadas. Mas essa analise também requer um carater de

cientificidade, a fim de demonstrar a validade das conclusdes obtidas.

No plano metodolégico, a querela entre a abordagem quantitativa e a
abordagem qualitativa absorve certas cabecas. Na analise quantitativa, o que
serve de informac&o é a frequéncia com que surgem certas caracteristicas do
conteddo. Na andlise qualitativa é a presenca ou a auséncia de uma
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caracteristica de conteddo ou de um conjunto de caracteristicas num
determinado fragmento de mensagem que é tomada em consideracao.
(BARDIN, 2011, p. 26-27).

A andlise de conteudo trabalha com mensagens e tem por objetivo, por meio da
manipulacdo delas, evidenciar os indicadores e cogitar uma outra realidade (BARDIN, 2011,
p. 52).

Numa breve explicacdo, a analise de contetdo pode ser levada a cabo por meio de trés
etapas: 1) a pré-analise; 2) a exploracdo do material; e 3) o tratamento dos resultados, a
inferéncia e a interpretacéo.

Por pré-analise entende-se a fase da organizacéo dos dados.

Corresponde a um periodo de intuicdes, mas tem por objetivo tornar
operacionais e sistematizar as ideias iniciais, de maneira a conduzir a um
esquema preciso do desenvolvimento das operacBes sucessivas, hum plano
de analise. (BARDIN, 2011, p. 125).

Segundo Bardin (2011, p. 125), essa primeira etapa possui trés “missdes™: 1) a escolha
dos documentos; 2) a formulacdo das hipoteses e dos objetivos; e 3) a elaboracdo de
indicadores que fundamentem a interpretacdo final. Tais “missdes” ndo se sucedem,
obrigatoriamente, de forma cronologica, embora estejam estreitamente ligadas umas as outras.

A exploracdo do material, etapa que se segue a pré-analise, nada mais é que, segundo
Bardin (2011, p. 131), “[...] a aplicacdo sistematica das decisGes tomadas”. “Esta fase, longa e
fastidiosa, consiste essencialmente em opera¢bes de codificacdo, decomposicdo ou
enumeracdo, em funcédo de regras previamente formuladas” (BARDIN, 2011, p. 131).

Ja na etapa final de aplicacdo do método de andlise de conteudo, cabe a realizacdo de
operacdes estatisticas, com a sintese e selecdo dos resultados, a interpretacdo deles e as
inferéncias (BARDIN, 2011, p. 132).

Esquematicamente, a analise de conteldo é feita da seguinte maneira:
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—1 Escolha dos documentos

Formulag&o das hipéteses e
objetivos

— Pré-analise

Anélise de contetido Exploragdo do material —1 Elaboracédo de indicadores

|| Tratamento dos resultados,
inferéncia e interpretacao

Bardin (2011, p. 133) aborda outros conceitos importantes para a aplicacdo do método,

como a “codificacdo”, que

[...] corresponde a uma transformacao — efetuada segundo regras precisas —
dos dados brutos do texto, transformacdo esta que, por recorte, agregacao e
enumeracdo, permite atingir uma representacdo do conteldo ou da sua
expressdo, suscetivel de esclarecer o analista acerca das caracteristicas do
texto.

A andlise de contetdo pode, ainda, partir da unidade de registro mais utilizada: a

palavra. Mas a unidade de registro também pode ser um tema:

Fazer uma analise tematica consiste em descobrir os “nlcleos de sentido”
que compdem a comunicacdo e cuja presenga, ou frequéncia de aparigéo,
podem significar alguma coisa para o objetivo analitico escolhido.

[...]

O tema é geralmente utilizado como unidade de registro para estudar
motivacBes de opinides, de atitudes, de valores, de crencas, de tendéncias
etc. (BARDIN, 2011, p. 135).

No presente trabalho, a codificacdo foi utilizada j& na fase da pré-analise, quando se
optou por dividir o texto dos documentos em grandes categorias, como se vera adiante. A
partir disso, a fim de analisar o conteido dos instrumentos juridicos empregados para

viabilizar as parcerias entre o Poder Publico e as entidades privadas no ambito da educagéo
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infantil, serdo utilizadas as duas possibilidades de unidade de registro: tanto a palavra quanto
0 tema.

Como veremos adiante, a analise de tais documentos permite notar a frequéncia do uso
de determinadas palavras, como o termo “vaga”. E essa unidade de registro ndo poderia ser

descartada no processo de avaliagcdo dos resultados.

4.2 Verificagdo do contetdo

Feita a apresentacdo, ainda que en passant, da analise de contetdo de acordo com o
texto de Bardin, iniciaremos a aplicagdo do metodo com vistas a verificar o contetdo dos
documentos juridicos (termos de convénio e concessdo) objetos da presente pesquisa.

Seguindo, portanto, as trés fases da metodologia de analise de contetdo, temos:

1) a pre-andlise: etapa que consiste na escolha dos documentos, na formulacdo de
hipoteses e objetivos e na elaboracao de indicadores.

A escolha dos documentos foi determinada pelos critérios de pesquisa ja tracados na
introducdo. Assim, foram coletados cinco instrumentos juridicos (trés termos de convénio e
dois termos de concessdo), com base nos quais sera feita a analise.

Quanto a formulacdo das hipoOteses e objetivos, colocamos as seguintes questfes

principais, a serem respondidas ao final da aplicacdo do método:

- Os instrumentos juridicos analisados, ao regulamentarem as parcerias com a iniciativa
privada de finalidade lucrativa, correspondem a uma forma provisoria de oferta de vagas na

educacdo infantil?

- Os instrumentos juridicos analisados correspondem a uma estratégia politica de privatizacéo
da educacéo infantil por meio de parcerias entre prefeituras e entidades privadas de finalidade

lucrativa?

- Ha diferencas significativas entre os formatos dos programas municipais analisados cujos

instrumentos juridicos tém natureza diversa (convénios e concessdes)?

O método da analise de conteldo requer a leitura e releitura dos documentos

selecionados para a pesquisa. Apés intensa verificacdo dos dados e segundo o contexto no
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qual foram produzidos os documentos, o analista é que vai aferir como procedera a analise de
contetdo para chegar as respostas das questdes formuladas. Assim, as questdes a que se quer
responder devem ser bem formuladas, para que o método seja passivel de verificacdo por
qualquer outro analista.

Escolhidos os documentos e tracados os objetivos, o préximo passo € a elaboracdo de
indicadores. No presente trabalho, ap6s longa e exaustiva analise dos documentos, optou-se
por categorizar os indicadores de acordo com as seguintes clausulas inseridas nos referidos

documentos:

Ano de elaboracgdo da lei municipal

Natureza Juridica

Objeto

Critérios de acesso

Responsabilidades da Prefeitura

| Indicadores H

Prazo de vigéncia

Valor do repasse

Forma de subsidio

|
|
|
|
|
Responsabilidade da escola |
|
|
|
|

e e o S L L L L L

Prestacdo de contas

Isso porque foi identificada certa repeticdo dessas categorias nos instrumentos

analisados. Assim, veja-se como elas ficaram organizadas:
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2) a exploracdo do material: superada a primeira etapa, a da pré-analise, segue-se a

etapa de exploracdo do material, na qual serdo aplicadas sistematicamente as decisfes

tomadas, com vistas a obtencdo dos resultados.

Os indicadores apontados nos quadros anteriores podem ser aplicados da seguinte

forma, agora numa visdo mais geral, com a inclusdo de todos os municipios investigados:

Quadro 9 — Resultado geral da analise dos instrumentos juridicos adotados em

Piracicaba, Hortolandia, Sumaré, Limeira e Araras

Municipio Piracicaba Hortolandia Sumaré Limeira Araras
Ano de

elaboracdo da lei | 2001 2005 2007 2003 2009
municipal

Natureza juridica | Convénio Convénio Convénio Concessao Concessao

Minimizar a
falta de vagas

Minimizar a
falta de vagas

Minimizar a
falta de vagas

Concessdao de

Concessao de

Objeto e atender al|e atender a|e atender a | bolsas bolsas
demanda demanda demanda
Para as
; Para as
criancas - que criangcas que Criancas com | Criancas com
Critérios de | ndo obtenham | ., ¢ d , ¢ , ¢
ndo obtenham | Nada consta até 5 anos de | até 3 anos de
acesso creche na . -
rede creche_ na rede idade idade
- municipal
municipal
Respons_a sfleges Trés itens Quiatro itens Trés itens Dois itens Dois itens
da Prefeitura
Responsabilidades Sete itens Dez itens Doze itens _Quatorze Treze itens
da escola itens
Coincidente Coincidente Coincidente Coincidente
.. com o | Fixou prazo | com 0 | com 0 | com 0
Prazo de vigéncia .. . L L
exercicio certo exercicio exercicio exercicio
financeiro financeiro financeiro financeiro
Valor do repasse Nada consta R$ 98.850,00 | Nada consta Nada consta Nada consta
Per capita e | Per capita e
Forma de subsidio | Per capita Per capita Per capita aquisicdo de | aquisicdo de
material material

Prestacdo de
contas

Nada consta

Nada consta

Nada consta

Por meio de
relatorios e
oficios

Por meio de
relatérios e
oficios

Fonte: A autora (2014), com base na andlise dos instrumentos juridicos dos municipios de

Araras, Hortolandia, Limeira, Piracicaba e Sumaré.

3) o tratamento dos resultados, a inferéncia e a interpretagdo: embora Bardin

(2011, p. 125) chame essa ultima etapa de aplicacdo do método de “tratamento dos resultados,
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inferéncia e interpretagdo”, entende-se que se trata de um Unico procedimento, no qual, por
meio da inferéncia e da interpretacdo, sdo apontados os resultados obtidos.

Explicando como se realiza essa Ultima etapa de aplicacdo do método, Bardin (2011,
p. 131-132) afirma:

Os resultados brutos sdo tratados de maneira a serem significativos
(“falantes”) e validos. Operacdes estatisticas simples (porcentagens), ou
mais complexas (analise fatorial), permitem estabelecer quadros de
resultados, diagramas, figuras e modelos, os quais condensam e pdem em
relevo as informacdes fornecidas pela analise.

Para um maior rigor, esses resultados sdo submetidos a provas estatisticas,
assim como a testes de validagéo.

O analista, tendo a sua disposicdo resultados significativos e fiéis, pode
entdo propor inferéncias e adiantar interpretacdes a propo6sito dos objetivos
previstos — ou que digam respeito a outras descobertas inesperadas.

Por outro lado, os resultados obtidos, a confrontacdo sistematica com o
material e o tipo de inferéncias alcancadas podem servir de base a outra
analise disposta em torno de novas dimensd@es tedricas, ou praticada gracas a
técnicas diferentes.

Vale notar que o tratamento dos resultados, a inferéncia e a interpretacdo nao sédo
feitos de forma sequencial e numa ordem rigida. Ao contrario, sdo procedimentos utilizados
concomitantemente, com o objetivo de se chegar as respostas das perguntas formuladas.

Para a aplicacdo dessa Ultima etapa da analise de conteudo, serd fundamental a
utilizacdo dos quadros de 4 a 9 elaborados anteriormente. Também se empregardo outros

indicadores importantes presentes nos documentos para a analise qualitativa proposta.

3.1. A semelhanca formal dos documentos: a leitura, ainda que superficial, dos
instrumentos juridicos estudados faz perceber que ha uma relacdo de similaridade entre eles.
Desse modo, poderiamos categoriza-los em dois grandes blocos: de um lado, os termos de
convénio dos municipios de Piracicaba, Hortolandia e Sumaré; de outro, os termos de
concessao dos municipios de Limeira e Araras.

Tal similitude pode ser explicada pela proximidade geografica dos municipios no
Estado de Sdo Paulo e também pelo alinhamento politico dos governos municipais —
especialmente os do Partido dos Trabalhadores (PT) — & época da criagdo de sua politica de
concessédo de bolsas a entidades privadas de finalidade lucrativa.

Com excecdo do municipio de Limeira, cuja lei municipal que instituiu o programa
para a concessdao de bolsas foi implementada durante o governo do PSDB, nos demais

municipios todas as leis municipais foram aprovadas durante o governo do PT.
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Essa situacdo é bastante interessante do ponto de vista exclusivamente partidario, pois
no Brasil o Partido dos Trabalhadores reconhecidamente assume posicéo ideologica mais a
esquerda, contraria a privatizacdo e a ideia de um Estado gerencial. Nesse sentido, é diferente,
do PSDB, que assume posicdo central (nem totalmente a esquerda, nem totalmente a direita),
de viés privatizante e adepta da formacdo de parcerias entre setores da esfera publica e da
esfera privada, conforme deixa claro o Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado, de
1995.

Discutindo a politica educacional no que diz respeito ao bindmio direita e esquerda,
Gouveia (2009, p. 46) nos ajuda a compreender as possiveis justificativas da ado¢do dessa

politica de formacao de parcerias com a esfera privada por parte do PT:

Subvencionar entidades comunitérias tem sido uma estratégia de ampliacao
de vagas utilizada por governos de todos os matizes partidarios no Brasil.
Ainda que a esquerda do espectro politico tal prética seja adotada,
compreende-se aqui que essa estratégia corresponde a uma tese de direita,
pois, em geral, esta associada a falta de recursos para o provimento direto
das vagas em estabelecimentos puablicos. Na literatura recente ou nas
experiéncias divulgadas, ndo foram encontrados argumentos quanto a
pertinéncia da realizacdo de convénios por razdes pedagdgicas ou de
estratégia de autogestdo comunitaria, argumentos esses que poderiam
aproximar-se de teses desestatizantes a esquerda.

Ademais, embora os termos de convénio e o0s termos de concessdao sejam
aparentemente diferentes em virtude do nomen juris a eles atribuido, fato é que em varios
aspectos sdo muito parecidos.

Os dois instrumentos estabelecem responsabilidades para as prefeituras e para as
entidades de fins lucrativos, e as das Ultimas sdo praticamente iguais tanto nos termos de
convénio guanto nos termos de concessao.

A titulo de exemplo, ambos dispdem sobre a necessidade de inscricdo da entidade
parceira junto aos 6rgdos municipais (Conselho Municipal de Defesa dos Direitos da Crianca
e do Adolescente e Secretaria de Educacdo), estabelecem que é dever das escolas encaminhar
um controle de frequéncia mensalmente a Prefeitura e obrigam-nas a cuidar da guarda dos
alunos, bem como a oferecer alimentacdo adequada.

No que se refere ao prazo de vigéncia e aos critérios de acesso das parcerias, 0S
instrumentos juridicos também sdo muito semelhantes.

O termo de convénio do municipio de Sumaré, por exemplo, determina que:
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CLAUSULA SEXTA — DA VIGENCIA DO CONVENIO/CONTRATO
6.1. Este convénio/contrato tera periodo de vigéncia a partir de sua
assinatura e seu término sera coincidente com a do exercicio financeiro, ou
seja, até 31 de dezembro, podendo ser renovado a cada novo exercicio
mediante termo aditivo.

O termo de concessdo do municipio de Araras tambeém dispde que:

CLAUSULA DOZE

DO PRAZO DE VIGENCIA

O prazo de vigéncia do presente TERMO seré da data de sua assinatura até
31 de Dezembro de 2009, podendo ser prorrogado, conforme interesse das
partes, manifestado por escrito.

Como se observa, ambos estabelecem um prazo de vigéncia coincidente com o do
exercicio financeiro, isto é, de 1° de janeiro a 31 de dezembro, permitindo ainda a renovagéao
Ou a prorrogacao do ajuste.

Essa grande semelhanca entre os documentos nos leva a supor, inclusive, que talvez
por pura falta de técnica juridica dos administradores publicos de Araras e Limeira, 0S
respectivos instrumentos juridicos receberam o nomen juris de “concessdo”, ndo por se
referirem ao instituto juridico da concessdo administrativa, mas porque objetivavam
“conceder” vagas na forma de bolsas de estudo as criangas pertencentes a educagio infantil.

No entanto, do ponto de vista juridico, os institutos do convénio e da concessdo
administrativa possuem caracteristicas muito diversas. O quadro abaixo aponta as diferencas

mais relevantes para esta pesquisa. Vejamos:

Quadro 10 - Diferencas juridicas entre convénio e concessdo administrativa

Convénio

Concessao administrativa

Disciplina normativa

Lei 8.666/93, artigo 116

Lei 11.079/04, artigo 2°

Natureza juridica

N&o é modalidade de contrato

E modalidade de contrato

Interesses Interesses reciprocos (todos 0s Interesses opostos e
participantes querem a mesma contraditorios
coisa)
Objetivos Busca de um resultado comum | Busca de resultados diferentes

Repasse de recursos

O conveniado fica vinculado a
utilizagéo prevista no ajuste

O valor pago integra o
patrimdnio da entidade que o
recebeu

Exigéncia de licitacdo

Né&o ha previsao legal

Ha necessidade de prévio
procedimento licitatorio

Prestacao de contas

Deve haver prestacao de
contas ao ente repassador € ao
Tribunal de Contas

Né&o ha necessidade de
prestacéo de contas
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Obijetivos financeiros Sem intuito lucrativo Com intuito lucrativo
Legitimados Poder Publico e entidades sem | Poder Publico e entidades de

finalidade lucrativa finalidade lucrativa

Remuneracéo Entre 6rgdos da Do Poder Publico as

Administracdo ou entre 0 instituicOes privadas de
Poder Publico e entidades finalidade lucrativa
privadas
Cobranga de tarifa N&o permite cobranca de tarifa | Nao permite cobranca de tarifa
do usuario do usuario

Fonte: A autora (2014), com base em Di Pietro (2011).

3.2. A distribuicdo de responsabilidades: a observacdo atenta dos instrumentos
juridicos, sem excecdo, mostra que a reparticdo de responsabilidades entre as prefeituras e as
entidades de finalidade lucrativa ndo ocorre de forma harmoniosa. Ao contrério, resta
evidente que hd uma transferéncia de responsabilidades do setor publico para o privado, que
fica comprometido a assumir toda a execucdo do atendimento.

O quadro 9 revela a quantidade de itens sob responsabilidade das prefeituras.
Considerando especialmente os termos de concessdo dos municipios de Araras e Limeira, vé-
se que eles conferem as prefeituras apenas o dever de colaborar e apoiar a execucéo do ajuste,
bem como o de efetuar o pagamento das vagas postas a disposicdo como objetos do ajuste.

No que tange aos termos de convénio celebrados nos municipios de Piracicaba,
Hortolandia e Sumaré, constata-se um crescimento das responsabilidades atribuidas as escolas
privadas de finalidade lucrativa, o que revela um continuo processo de transferéncia de
responsabilidades ao setor privado, concretizando, dessa forma, a ideia de privatizacdo da
educacdo infantil.

Além disso, conforme ja& mencionado em capitulos anteriores, os termos de convénio
estudados sdo praticamente cdpias uns dos outros (o que de fato demonstra o alinhamento
politico dos respectivos governos municipais), e com o passar do tempo houve uma tentativa
de incremento dos instrumentos juridicos no que se refere as responsabilidades atribuidas ao
setor privado. Ha sete itens no termo de convénio do municipio de Piracicaba, de 2001, e doze
itens no termo de convénio do municipio de Sumaré, de 2007.

Nos instrumentos juridicos dos municipios de Limeira e Araras, que utilizam o termo
de concessdo como forma de disciplinar o ajuste entre as escolas de finalidade lucrativa e a
Prefeitura, a transferéncia de responsabilidades é ainda maior. Restam as prefeituras apenas as
responsabilidades de “colaborar e apoiar” a realizagdo dos fins a que se destina o instrumento

juridico firmado, além da obrigacdo de pagar as vagas. As escolas cabe toda a
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responsabilidade de execucdo do atendimento, sem que, contudo, 0s mecanismos de controle
da atividade pelo setor publico tenham sido disciplinados.

Nesses casos, o que significa “colaborar” e “apoiar”? Como poderiam as prefeituras
cumprir tais responsabilidades se ndo ha clausula expressa delimitando essa determinagdo?
Tais instrumentos juridicos, denominados termos de concessao, simplesmente nada dizem a
respeito, o que ratifica a afirmacdo de que a educacdo infantil esta passando por um processo
de privatizagéo.

Essa clara transferéncia de responsabilidades do setor publico para o privado seque
exatamente a mesma direcdo daquilo que se propunha na Reforma do Aparelho do Estado, em
1995. Sob o argumento de que o Estado é ineficiente e burocratico para dar conta de todas as
responsabilidades a ele atribuidas, o melhor caminho seria transferir o planejamento e a
prestacdo do atendimento a esfera privada.

Entretanto, tem-se observado que as parcerias ora estudadas vém sendo firmadas com
instituicbes privadas porque 0s municipios acabam gastando menos do que gastariam para
investir em sua prépria rede de atendimento. Por consequéncia, como apontado por diversos
estudos (BEZERRA, 2008; OLIVEIRA, 2010; BORGHI et al., 2012; COSTA, 2014), as
parcerias firmadas entre Poder Publico e instituicGes privadas para a oferta de educacéo
infantil tém provocado a baixa qualidade do atendimento, o que vai de encontro a proclamada
eficiéncia do setor privado e a prépria logica da privatizacéo.

A reducdo de custos interfere negativamente na qualidade do ensino prestado. Uma
educacdo de qualidade implica investimentos diversos, como valorizacdo dos profissionais
docentes e auxiliares, infraestrutura adequada e alimentacdo apropriada, fatores que provocam
altos custos para aquele que realiza o atendimento (PINTO, 2007).

Em virtude do aumento das responsabilidades transferidas a esfera privada e do
controle estatal praticamente nulo, as escolas privadas reduzem o0s seus custos com
alimentacéo, corpo docente e infraestrutura para que o empreendimento seja financeiramente
atraente.

Alguns estudos apontam que hd um comprometimento da qualidade da educacao

oferecida nesses ambientes privados. E o caso do municipio de Limeira:

As professoras da rede municipal sdo concursadas, tém um plano de carreira
e cumprem uma carga horéria que inclui o planejamento e o trabalho
pedagdgico coletivo. As professoras das escolas concessionarias Sao
contratadas de acordo com a Consolidagao das Leis do Trabalho (CLT), tém
uma carga horéria parcial e ndo dispdem de um horario de planejamento ou
dedicado ao trabalho pedagdgico coletivo, nem de plano de carreira.
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[...]

Em relagdo a formagdo dos profissionais, a EEIM também é a que apresenta
o melhor quadro, pois monitoras e auxiliares concluiram o ensino médio, ha
monitoras que estdo cursando pedagogia e apenas uma professora tem o
magistério. Na EEIP 1, a maioria das monitoras/ADIs e das auxiliares gerais
tem apenas o ensino fundamental, com excecdo de uma formada em
pedagogia, mas que atua como monitora (OLIVEIRA, 2013, p.182-183) .

Di Pietro (2012, p. 08), a respeito do conceito de privatizacdo, afirma que:

O conceito amplo tem a vantagem de abarcar todas as técnicas possiveis, ja
aplicadas ou ainda a serem criadas, com 0 mesmo objetivo ja assinalado de
reduzir a acdo estatal e prestigiar a iniciativa privada, a liberdade de
competicdo e 0s modos privados de gestdo das atividades sociais e das
atividades econdmicas a cargo do Estado. Nesse sentido amplo, € possivel
afirmar que a concessao de servicos e de obras publicas e os varios modos de
parceria publico-privada constituem formas de privatizar; e que a propria
desburocratizacdo proposta para algumas atividades da Administracdo
Pdblica também constitui instrumento de privatizagéo.

A analise dos instrumentos juridicos mostra que as parcerias aqui estudadas sdo parte
de uma estratégia de privatizacdo da educacao infantil, revelada por meio dos institutos
juridicos da concesséo administrativa e do convénio administrativo.

Essa estratégia de privatizacao esta diretamente relacionada com a reforma do Estado
implementada a partir de 1995, por meio do PDRAE, a qual redefiniu o papel do Estado “[...]
no contexto do neoliberalismo, da Terceira Via, da globalizacdo e reestruturacdo produtiva”
(BORGHI et al., 2012), conforme demonstrado por diversos estudos (ADRIAO et al., 2009b;
DOMICIANO, 2009; OLIVEIRA, 2013; COSTA, 2014).

Com efeito, o papel dos setores publico e privado depende do contexto histérico no
qual eles se constituem. Assim, “[...] para compreender melhor a materializacdo da relacéo
entre essas esferas, é fundamental contextualizar, em cada realidade sociopolitico-cultural, as
determinagdes estruturais e conjunturais que as conformam” (DOURADO, 2008, p. 9).

Nesse sentido, é preciso levar em conta a municipalizacdo do ensino fundamental no
Estado de Séo Paulo, que “[...] ampliou 0 nimero de parcerias/convénios entre o setor publico
e privado nas etapas e modalidades de ensino sob responsabilidade municipal”. Essa situagdo
constitui “[...] um dos principais mecanismos de privatizacdo da educacdo publica no &mbito
do Estado de Sdo Paulo” (ADRIAO et al., 20094, p. 3).

A disputa entre o publico e o privado toma novas configuragdes com a
explosdo do ensino mercantilizado nas Gltimas décadas, apresentando-se
diferentemente segundo o nivel de ensino; poderia afirmar-se que esta
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questdo reflete-se principalmente na Educacdo Superior e no Ensino Infantil,
de forma diversa e sob formas que merecem aten¢do. Enquanto na primeira
desenvolve-se um processo de concentragdo e internacionalizacdo sob
comando do capital financeiro, no Ensino Infantil o setor filantropico, sob a
forma conveniada, tem uma importancia mais destacada. (RODRIGUEZ,
2009, p. 112-113).

Arelaro (2007, p. 913), discutindo a transferéncia de servigos publicos para a iniciativa
privada, afirma que “[...] o Estado usa seu poder de ‘mando’ para legitimar o processo de
mercantilizacdo e de privatizacdo do ensino e da educagdo”. Para a autora, ja esta sendo
superada a fase do “quase-mercado”: “Estamos na fase seguinte, de privatizacdo sumaria, em
nome da eficiéncia, com reducdo significativa dos investimentos nas politicas sociais”
(ARELARO, 2007, p. 913).

Nos termos de concessdo dos municipios de Limeira e Araras, além das clausulas que
estabelecem as responsabilidades da Prefeitura e das entidades privadas no que se refere
somente ao atendimento educacional, existe uma clausula especifica sobre os “encargos com
pessoal”.

Referida clausula dispée que “[...] as obrigacdes fiscais, trabalhistas, tributarias e
previdenciarias relativas as pessoas envolvidas pela CONCESSIONARIA na execucgdo do
ajustado, serdo de exclusiva responsabilidade da CONCESSIONARIA”, o que remete
diretamente a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101/2000), a qual limitou
as despesas com contratacdo de pessoal, em cada periodo de apuracdo e em cada ente da
Federacdo, ao percentual de 60% da receita corrente liquida.

Essa clausula, presente nos instrumentos juridicos de Araras e Limeira, revela-se como
mais uma faceta da estratégia de privatizacdo de que fazem uso 0s municipios. Tudo é
transferido a esfera privada: o atendimento, os custos financeiros com pessoal, o planejamento
pedagdgico etc.

Aqui, mais uma vez, ha a expressa transferéncia de atribui¢cbes do setor publico ao
setor privado, com a qual o Poder Publico procura se desincumbir dos encargos fiscais,
trabalhistas, tributarios e previdenciarios, deixando ao particular todos os 6nus decorrentes da

parceria.

3.3. A forma de subsidio: com exce¢do do instrumento juridico do municipio de
Sumaré, os documentos dos demais municipios investigados dispdem que as vagas serao
distribuidas na forma de “bolsas”, e nos casos de Araras e Limeira, além da previsdo da

compra de vagas, hd também a destinacéo de recursos para a compra de material.
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Destaque-se que a forma de subsidio é per capita em trés dos cinco municipios
investigados (Hortolandia, Piracicaba e Sumaré), isto é, o valor total do repasse de recursos
publicos as instituicGes privadas de finalidade lucrativa é calculado segundo o nimero total de
matriculas.

Nos municipios de Araras e Limeira, a forma de subsidio abrange o calculo per capita
“mais outros beneficios”, isto €, a concessdo de bolsas por matricula efetuada ou de beneficios
mensais acrescida de recursos para a aquisi¢ao e o fornecimento de material escolar.

Segundo o relatorio “A oferta educacional da educag@o infantil: arranjos institucionais
entre o publico e o privado” (BORGHI et al., 2012, p. 43), foram categorizadas algumas
formas de subsidio publico as instituicbes privadas, indicando a diversidade dos tipos de

subsidio, identificados como:

. repasse per capita, identificado como a subvencdo por aluno
matriculado em cada instituicéo;

. repasse de um valor fixo, quando a subvencdo é repassada
periodicamente a instituicao privada sem relacdo com as matriculas;

. repasse de outros beneficios que abarcam subsidios como cessdo de
prédios ou funcionarios; custeio de determinado tipo de gasto, como
merenda, pagamento de professores e/ou funciondrios, aquisicdo de
materiais pedagdgicos; transporte; formacao em servigo; etc.

H& também um grande nimero de municipios que combinam um ou mais
tipos de subsidios, razdo pela qual os dados foram organizados da seguinte
forma: valor fixo; valor fixo mais outros beneficios; per capita; per capita
mais outros beneficios e, exclusivamente outros beneficios.

Embora os documentos ndo se refiram a qualquer legislacdo que permita a formacéo
de parceria do Poder Publico com setores da esfera privada de finalidade lucrativa para a
concessao de bolsas de estudo, a suposicdo € de que as prefeituras interpretaram tanto a
Constituicdo Federal quanto os artigos 70, VI, e 77, § 1° da Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo equivocadamente como um permissivo legal para a criacdo dos programas
municipais ora estudados.

Como demonstrado no segundo capitulo deste trabalho, ndo é permitida a concessao
de bolsas de estudos para o atendimento de alunos da educacdo infantil em ambientes
privados que objetivam o lucro.

A CF/88 determina que 0s recursos publicos podem ser destinados as escolas
comunitarias, confessionais ou filantropicas, desde que elas comprovem finalidade néo

lucrativa e apliquem seus excedentes financeiros em educacdo (artigo 213, inciso ). E 0 § 1°
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do mesmo artigo 213 da CF/88 permite a destinacdo de recursos publicos na forma de bolsas
de estudo apenas para os ensinos fundamental e médio.

Ainda, como dito, o inciso VI do artigo 70 da LDB autoriza a concesséo de bolsas de
estudo a alunos de escolas privadas. Mas, numa interpretacdao sistematica desse dispositivo
com outros da LDB, essas escolas “privadas” sdo as comunitarias, confessionais ou
filantropicas que preencham os requisitos dos incisos I, I1, 111 e IV do artigo 77: comprovacédo
de finalidade ndo lucrativa; aplicacdo de seus excedentes em educacgéo; garantia da destinacéo
de seu patrimdnio a outra instituicdo sem fim lucrativo ou ao Poder Publico, em caso de
encerramento de suas atividades; e prestacdo de contas dos recursos recebidos ao Poder
Publico.

E o caput do proprio artigo 77 da LDB que define as escolas privadas em questio
como comunitérias, confessionais ou filantrépicas, e o § 1° do mesmo artigo apenas enfatiza
que, no caso de haver concessdo de bolsas de estudo, o procedimento devera observar 0s
termos da lei, isto €, deverdo ser satisfeitos os requisitos do artigo 70 da LDB.

Saliente-se, portanto, que a LDB também impede a utilizacdo de recursos publicos por
entidades educacionais de cunho lucrativo, obrigando o Poder Publico a investir
prioritariamente na expansao de sua rede local.

Nem se diga quanto a impossibilidade de destinacdo dos recursos do Fundeb (Lei n®
11.494/07) a tais parcerias, pois 0 artigo 8°% especialmente em seus 8§ 1°, 2° e 6°, também
impede a distribuicdo de recursos as entidades que deixarem de comprovar finalidade nédo
lucrativa.

Alguns estudos demonstram que, a partir da criagdo do Fundeb, houve um aumento
significativo de matriculas efetuadas na educacéo infantil, bem como um aumento no nimero
de parcerias firmadas entre municipios e instituicdes privadas.

Costa (2014, p. 80), analisando parcerias firmadas no municipio de Araras, observa
que, “[...] se estas creches parceiras objetivarem lucro com sua atuacao, ndo € possivel para o
poder publico obter recursos do Fundeb para a parceria”.

Domiciano (2009, p. 183) também aborda essa questdo, apontando que, no caso do
municipio de Piracicaba, houve a contabilizacdo de matriculas do Programa Pro-Creche como

publicas:

Desta situacdo indicamos ao menos dois problemas decorrentes, o primeiro
refere-se ao repasse indevido de recursos do Fundeb as escolas conveniadas
privadas em sentido estrito, 0 segundo liga-se as imprecisfes existentes nos
dados oficiais de matriculas publicas e privadas em funcdo do modo como
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Piracicaba passou a “contabilizar” seus alunos “bolsistas”, gerando a falsa
ideia de que a expansdo do atendimento a educacdo infantil tenha se dado na
esfera publica estatal.

Isso porque 78% das escolas conveniadas em Piracicaba séo entidades de finalidade
lucrativa, e “[...] 0 municipio encontrou uma estratégia peculiar para captar o per capita do
fundo, cadastrando as matriculas das conveniadas na rede publica” (DOMICIANO, 2009, p.
110).

Portanto, da analise legislativa, pode-se concluir que os instrumentos juridicos objetos
desta investigacdo estdo eivados de ilegalidade, o que também vai contra as orientacGes
elaboradas pelo Ministério da Educacdo no documento “Orientacdes sobre convénios entre
secretarias municipais de educagéo e instituicdes comunitarias, confessionais ou filantrépicas
sem fins lucrativos para a oferta de educagdo infantil”, de 2009.

Outros municipios do Estado de Sao Paulo, além daqueles aqui estudados, também
desenvolveram programas municipais cuja politica é a criacdo de vagas para a educacao
infantil em ambientes privados que objetivam o lucro. Um exemplo é o municipio de Suzano,
que firmou convénio com escolas particulares de educacdo infantil para conceder “bolsas-
creche” as criangas que ndo obtiveram vaga na rede publica. A lei municipal que autorizou tal

programa foi objeto de acéo direta de inconstitucionalidade®.

3.4. O periodo de vigéncia dos instrumentos juridicos: com excec¢do do instrumento
juridico do municipio de Hortolandia, todos os demais documentos fixaram como prazo de
vigéncia o periodo correspondente ao do exercicio financeiro**. Sem excecéo, todos previram
a possibilidade de prorrogacéo das parcerias.

Essa observacdo permite apontar que ndo ha uma ideia de provisoriedade na formacéo

das parcerias entre municipios e entidades privadas de finalidade lucrativa. Ao contréario, 0s

*3 A Acdo Direta de Inconstitucionalidade da Lei Municipal n® 4.458, de 16 de abril de 2011, do municipio de
Suzano (SP), foi julgada procedente por vicio formal de inconstitucionalidade, em decorréncia de desvio de
poder legislativo. “Aspectos relacionados a gestdo do ensino na esfera municipal tém cunho tipicamente
administrativo. Se a competéncia que disciplina a gestdo administrativo-patrimonial é privativa do Chefe do
Poder Executivo, a iniciativa do Legislativo importa em violagdo frontal ao texto constitucional que consagra a
separagdo dos poderes estatais. Ofensa aos artigos 5° e 144 da Constituigdo Paulista.” (TJ-SP. Agdo Direta de
Inconstitucionalidade n° 0066425-92.2012.8.26.0000. Orgdo Especial. Relator: Desembargador Guerrieri
Rezende. Data do julgamento: 12/09/2012). Nesse julgamento, embora tenha havido discussdo acerca da
competéncia de iniciativa para a criacdo da lei autorizadora da formacéo de parceria entre Poder Publico e esfera
privada de fins lucrativos, ndo houve nenhuma discussdo quanto a legalidade da criagdo dessa politica municipal.
* 0 exercicio financeiro, segundo a defini¢do constante no Portal de Noticias do Senado Federal, ¢ o “Periodo
anual em que deve vigorar ou ser executada a Lei Orgamentaria Anual (ver verbete). No Brasil, coincide com o
ano civil, iniciando-se em 1° de janeiro e terminando em 31 de dezembro”. Disponivel em:
<http://www12.senado.gov.br/noticias/glossario-legislativo/exercicio-financeiro>. Acesso em: 01 jul. 2014.
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documentos analisados demonstram que ha um interesse politico pela permanéncia dessa
estratégia de repasse de recursos publicos a esfera privada, com a consequente transferéncia
de execugdo do servico. Para reforcar essa linha argumentativa, basta observar o ano de
criagdo das leis municipais que autorizaram a elaboracfo dos termos ora analisados™® e atentar
para o fato de que tais parcerias sdo realidade nesses municipios até os dias atuais.

No caso de Araras, por exemplo, o denominado Programa Pré-Creche, que atende
criangas por meio de parcerias entre o Poder Publico e entidades privadas (inclusive de
finalidade lucrativa), “[...] ndo se apresenta como um programa emergencial para 0 municipio,
mas um programa que ndo tem perspectiva de diminuicdo e muito menos de extin¢do”
(COSTA, 2014, p. 231).

Constatou-se que, no periodo compreendido entre 2009 e 2013, houve uma ampliacéo
de 166% no numero de concessdes de bolsas em escolas particulares vinculadas ao Programa
Pro-Creche no municipio de Araras. A rede municipal de atendimento a crianga menor de trés
anos cresceu menos que a rede privada. No que se refere ao namero de matriculas ligadas ao
Programa Pro-Creche, houve um crescimento de 90% entre 2009 e 2013, enquanto a rede
municipal de creche cresceu apenas 23% no mesmo periodo (COSTA, 2014, p. 91).

Outro dado importante é a forma de reajuste dos valores repassados as instituicoes
privadas de finalidade lucrativa pelo Poder Publico: eles sdo definidos ano a ano mediante
decreto expedido pelo Poder Executivo. Trata-se de outra demonstracdo de que ndo ha um
carater de transitoriedade nessa politica municipal, uma vez que o Poder Executivo podera
adaptar o negécio de acordo com sua conveniéncia sem nenhuma dificuldade.

E possivel afirmar, portanto, que estd havendo um processo de perpetuacdo dessas
praticas de formacdo de parcerias com a esfera privada de finalidade lucrativa, num caminho
contrario a presenca do Estado nas politicas publicas educacionais e as diretrizes

constitucionais permitidas.

E dificil imaginar que, com todas as facilidades que a regulamentacio do
Fundeb concedeu as relacGes publico-privadas na educagdo, as esferas
publicas empenhem-se para construir alternativas de atendimento diferentes
das que se vém consagrando como as mais &geis e vidveis para o
atendimento, em especial o emergencial, das criangcas peguenas, com a
significativa (des)responsabilizacdo do Estado pelo atendimento educacional
direto. (ARELARO, 2008, p. 61-62).

*® Piracicaba (2001), Hortolandia (2005), Sumaré (2007), Limeira (2003) e Araras (2009).
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Para Arelaro (2008, p. 64-65), ¢ “[...] praticamente impossivel afirmar que as creches
conveniadas se constituem em opcdo transitéria nas politicas pablicas”. Ao contrario, a
tendéncia é que elas permanecam “[...] enquanto ndo se substituirem as prioridades para a
atuacdo do Estado estabelecidas nos ultimos 15 anos no pais, e enquanto o Estado minimo for

considerado traducdo de competéncia politica e gerencial”.

3.5. A prestacdo de contas: sobre a prestacdo de contas referente a execucdo dos
termos de convénio, ndo ha unidades de registro, o que pode refletir uma estratégia proposital

de dar liberdade as entidades privadas quanto ao uso do dinheiro pablico.

Com efeito, para certos tipos de mensagens, como para certos objetivos de
analise, a auséncia constitui a variavel importante. Por exemplo, a auséncia
pode manifestar bloqueios ou recalcamentos nas entrevistas clinicas, além de
traduzir uma vontade escondida, no caso de uma declaragdo publica.
(BARDIN, 2011, p. 138).

Os termos de convénio de Piracicaba, Hortolandia e Sumaré nada dizem sobre a
prestacdo de contas das entidades parceiras ao municipio. Assim, uma vez repassados 0S
valores pela Prefeitura as escolas privadas parceiras, ha uma permissividade quanto ao uso do
dinheiro publico, isto &, as entidades privadas parceiras ndo precisam demonstrar a forma pela
qual utilizam os recursos publicos para a execucdo do atendimento.

Embora exijam a apresentacdo da lista de frequéncia dos alunos atendidos, 0s
instrumentos juridicos ndo fixam a quantidade de alunos beneficiarios, tampouco o valor
atribuido a cada vaga e ao beneficio, se houver.

Tal procedimento é contrario a pratica de formagdo de convénios. A lei n® 8.666, de
1993, no § 5% do artigo 116, determina que as receitas financeiras auferidas serdo
obrigatoriamente computadas a crédito do convénio e aplicadas exclusivamente no objeto de
sua finalidade, devendo constar de demonstrativo especifico que integrard as prestacdes de

contas do ajuste.

[...] o executor do convénio é visto como alguém que administra dinheiro
publico; como tal, esta obrigado a prestar contas ndo s6 ao ente repassador
da verba, como também ao Tribunal de Contas, com base no art. 70,
parégrafo Unico, da Constituicdo Federal, e art. 32, paragrafo Gnico, da
Constituicdo do Estado de S&o Paulo. (DI PIETRO, 2012, p. 241).

Uma pesquisa realizada no site do Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo sobre as

contas anuais dos cinco municipios pesquisados demonstrou que ndo ha grandes discussoes
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acerca do repasse de recursos publicos as instituicdes conveniadas. O municipio de
Piracicaba, por exemplo, é 0 que apresentou maior quantidade de questionamentos junto ao
Tribunal de Contas do Estado (TCESP)* desde a edicdo da lei municipal que instituiu o
Programa Bolsa-Creche.

As contas apresentadas em 2008 pelo municipio de Piracicaba foram desaprovadas no
que se refere ao ensino por causa da constatacéo de irregularidades: as entidades conveniadas
pelo Programa Bolsa-Creche ndo preencheram todas as vagas disponiveis, embora tenham
recebido recursos integrais*’. Em grau de recurso, foi mantida a decisdo que rejeitou as contas
do municipio, sendo mencionada pelo Conselheiro como justificativa apenas a falta de
documentos comprobatorios capazes de alterar a deciséo de primeiro grau.

Em 2009, as contas relativas ao ensino também receberam parecer desfavoravel do
Tribunal de Contas do Estado. O registro referiu-se as despesas vinculadas a convénios com
instituicbes privadas para suprir déficit de vagas na educacdo infantil. Na ocasido, foi
detectado um pagamento da ordem de 213.964,89 reais a empresas privadas por vagas sem o

efetivo “uso”. Assim se manifestou o Conselheiro:

Igualmente, vejo que a Municipalidade repassou expressivo montante de
recursos a escolas privadas e entidades filantropicas — superior a R$ 5,0 mi
(cinco milhGes de reais) — para suprir déficit de 2.522 vagas na educacdo
infantil, situacdo que devera ser melhor avaliada quando da formulacdo dos
planos orcamentarios, especialmente os investimentos junto ao PPA. (TC-
000135/026/09. Primeira Camara do Tribunal de Contas do Estado de S&o
Paulo. Sessdo de 31/05/2011. Parecer. Conselheiro: FulviouliaoBiazzi)®.
(Grifos do autor).

O parecer final foi desfavoravel a aprovacdo das contas do municipio, mantendo a
decisdo de primeiro grau. Nesse caso, a0 menos houve a tentativa de controle de contas.

Ainda em Piracicaba, as contas referentes ao exercicio de 2011, apresentadas ao
Tribunal de Contas do Estado®®, apontaram uma “[...] possivel desconformidade com o § 1°

do artigo 213 da Constituicdo Federal”, em razdo do repasse de recursos a entidades

* As contas anuais dos municipios de Araras e Sumaré, desde 2009 e 2007 respectivamente, ndo fazem qualquer
mencao as parcerias firmadas com institui¢des privadas para a oferta de vagas na educacdo infantil. Pesquisa
realizada no site do Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo (www.tce.sp.gob.br).

7 TC-001670/026/08. Segunda Camara do Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo. Sessdo de 06/07/2011.
Pedido de Reexame. Conselheiro: Renato Martins Costa. Disponivel em:
<http://www?2.tce.sp.gov.br/args_juri/pdf/136574.pdf>. Acesso em: 03 mar. 2014.

*® Disponivel em: < http://www2.tce.sp.gov.br/args_juri/pdf/129341.pdf>. Acesso em: 03 mar. 2014.

* TC-001005/026/11. Segunda Camara do Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo. Sessdo de 13/08/2013.
Parecer. Conselheiro: Edgard Camargo Rodrigues. Disponivel em:
<http://wwwz2.tce.sp.gov.br/args_juri/pdf/241262.pdf>. Acesso em: 03 mar. 2014.
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educacionais particulares para suprir a demanda por vagas na educacdo infantil. No entanto, o
voto do Conselheiro ndo menciona a possivel irregularidade citada no relatério. O parecer
final foi desfavoravel a aprovacdo das contas do municipio para o exercicio de 2011,
mantendo a deciséo de primeiro grau.

Em Hortoléndia, consta apenas um registro nas contas referentes ao exercicio de 2009.
Nele, o chefe do Poder Executivo Municipal foi notificado para justificar o gasto de mais de 2
milhdes de reais em convénios entre a Administracdo e instituicdes de ensino infantil.
Expostas as justificativas pela Administragdo Municipal, o conselheiro do TCE-SP deu-se por
satisfeito, com o argumento de que tal gasto representa apenas 8,8% do total registrado para a
categoria na qual foram incluidos os repasses®’.

Depreende-se que, embora tenha havido um questionamento acerca dos gastos
elevados com convénios no ambito da educacdo infantil, nada foi feito para apurar uma
eventual irregularidade perpetrada pelo municipio de Hortolandia para o financiamento da
educacéo infantil.

Em Limeira, nas contas anuais do exercicio de 2011, houve uma ocorréncia relativa ao
déficit de vagas em creches. Naquele ano, 0 municipio alegou que 1.578 alunos aguardavam
uma vaga, motivo pelo qual a Prefeitura contratou com instituicdes privadas de fins
lucrativos, ao custo mensal de 375 reais por estudante.

Consta no relatério que, sobre o déficit de vagas nas creches,

[...] a Administragdo argumentou que sua trajetoria é decrescente, tendo
decaido de 1.874 em 2010, para 1.578 no exercicio. Acrescentou ainda que a
compra de vagas em instituicGes particulares se deu por meio de Termo de
Concessao, tendo sido realizada em estrita observancia a legislacdo. (TC-
000967/026/11. Segunda Camara do Tribunal de Contas do Estado de Séo
Paulo. Sess&o de 01/10/2013. Parecer. Conselheiro: Robson Marinho)™".

Mais adiante, o Conselheiro anota que,

Do ponto de vista operacional, a partir da analise de desempenho do sistema
de ensino publico de Limeira no indice Nacional de Desenvolvimento da
Educacdo Basica, infere-se a involucdo da qualidade, ndo se atingindo a
meta estabelecida para o exercicio.

[.]

%0 TC-000608/026/09. Primeira Camara do Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo. Sesséo de 30/08/2011.
Parecer. Conselheiro: Eduardo Bittencourt Carvalho. Disponivel em:
<http://wwwz2.tce.sp.gov.br/args_juri/pdf/143714.pdf>. Acesso em: 03 mar. 2014.

5! Disponivel em: < http://www2.tce.sp.gov.br/args_juri/pdf/258014.pdf>. Acesso em: 03 mar. 2014.
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Deve, portanto, o Executivo Municipal adotar medidas imediatas visando a
reverter o quadro negativo da saude e educagdo publica no Municipio,
ampliando a eficiéncia, eficAcia e economicidade das politicas do gasto
publico.

No que se refere a essas contas do municipio de Limeira, o relatdrio foi aprovado pelo
Tribunal de Contas. No entanto, como se percebe, ndo foi detectada ou sequer ventilada
qualquer irregularidade quanto a compra de vagas em instituicGes privadas de finalidade
lucrativa.

Segundo Dias (2008, p. 3459), uma pesquisa desenvolvida por Fernando Abrucio e
outros aponta os principais problemas dos tribunais de contas na atualidade, entre eles a falta
de independéncia e a politizacdo, a falta de transparéncia e relagdo com a sociedade, e a
defasagem de recursos humanos para a realizacdo de seu mister. Dias (2008, p. 3459) ainda
faz uma critica ao modelo de escolha dos integrantes dos tribunais de contas no Brasil, que
“[...] ndo favorece a ampliacdo da autonomia das Cortes de Contas (art. 73, da CR/1988)”.

Por sua vez, nos instrumentos juridicos dos municipios de Limeira e Araras
curiosamente ha previsdo de prestacdo de contas. As concessionarias devem entregar ao Poder
Publico documentos que comprovem a utilizacdo da verba, expedindo relatorios e oficios.

Note-se que, no caso das concessdes administrativas, ndo ha determinacdo legislativa
para que a empresa concessionaria preste contas dos recursos publicos a ela direcionados.
Uma vez repassado o valor total para a execucdo do servigco ou da obra, cabe a concessionaria

decidir como serdo empregados tais recursos.

3.6. O dever de fiscalizacdo dos municipios: além da auséncia de clausulas que
estabelecam mecanismos de prestacdo de contas nos casos de Piracicaba, Hortolandia e
Sumaré, também ndo ha, nenhum dos documentos analisados, clausulas que tratem da forma
de fiscalizacdo dos municipios em relacdo ao atendimento prestado a educacéo infantil.

Nos termos de convénio, entre as incumbéncias das prefeituras estd o dever de
fiscalizar, mas os documentos ndo mencionam a forma pela qual isso sera feito, tampouco
estabelecem puni¢des no caso de descumprimento, por parte das entidades parceiras, de

quaisquer das responsabilidades a elas atribuidas.
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A respeito do dever de fiscalizar, o Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo ja se

5 ~52

manifestou da seguinte forma, em acérdao’ que discute a rescisdo de convénio firmado entre

0 Municipio de S&o Paulo e uma instituicdo privada sem fins lucrativos:

E de amplo conhecimento a insuficiéncia dos servigos destinados a plena
satisfacdo das necessidades da populacdo carente, de tal maneira que 0s
convénios funcionam como importante instrumento para ampliar este
atendimento nos mais diversos setores. Ocorre que a grande demanda por
servigos sociais ndo impede o Poder Publico de fiscalizar as condi¢Bes de
sua prestacdo pelos conveniados, nem retira a prerrogativa de rescisdo
quando descumpridas as clausulas previstas no termo de convénio. (TJ-SP.
Apelacdo Civel n® 0007793-79.2010.8.26.0053. 13? Camara — Secdo de
Direito Publico. Relatora: Desembargadora Luciana Brescciani. Data do
julgamento: 17/10/2012).

Ainda que o termo de convénio ndo estabeleca as condigdes para que haja a efetiva
fiscalizacdo do cumprimento dos objetivos da parceria, cabe a0 municipio esse mister, ja que,
no caso dos convénios com instituicbes privadas sem finalidade lucrativa, as
responsabilidades séo divididas e assumidas de forma colaborativa entre instituicdo e Poder
Publico.

Nos instrumentos juridicos ora analisados, tanto nos termos de convénio quanto nos
termos de concessdo, a auséncia de clausula que estabeleca o dever de fiscalizacdo pelos
municipios pode significar uma tentativa de delegacdo total de responsabilidades as
instituicbes privadas parceiras. A elas caberd determinar como o dinheiro publico sera

utilizado e como se fara o atendimento a crianca.

3.7. A frequéncia da palavra “vaga”: Com a leitura dos instrumentos juridicos dos
municipios de Piracicaba, Hortolandia e Sumaré, observou-se uma presenca marcante da
palavra “vaga”, especialmente empregada na redagdo do objeto dos documentos e no rol das
responsabilidades das prefeituras.

A palavra “vaga” também estad associada a palavra “demanda”, indicando a

necessidade de criar vagas para suprir o déficit de atendimento na educacéo infantil.

%2 Ementa: “Convénio Administrativo — Centro de Promogdo Social Sdo Caetano de Thiene — Violagdo de
clausulas do convénio — Concessdo de diversas oportunidades para regularizagdo — Inércia da conveniada —
Rescisdo do convénio — Servigos efetivamente prestados — Indenizacdo devida sob pena de enriquecimento
ilicito da Administracdo, incluindo, além das indicadas na r. sentenca, a verba de implantacdo, instalagéo e valor
do pagamento total mensal no periodo de setembro de 2009 a fevereiro de 2010 — Recurso do Autor provido,
desprovido o do Municipio, mantida a sucumbéncia reciproca”.
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Bardin (2011, p. 238) informa que a frequéncia “[...] geralmente é a medida mais
usada. Corresponde ao seguinte postulado (valido em certos casos e em outros ndo): a
importancia de uma unidade de registro aumenta com a frequéncia de aparicao”.

Veja-se que a frequéncia da palavra “vaga” pode indicar uma preocupagdo politica,
decorrente tanto de uma pressao popular por oferta de vagas, quanto de uma atuacdo mais
especifica do Ministério Publico ou da Defensoria Publica. Na pressa por oferecer o
atendimento, os municipios acabam formando parcerias com instituicdes privadas, inclusive
as de finalidade lucrativa. Além de ser financeiramente mais viavel para as prefeituras, tal
estratégia apresenta-se como uma solucdo mais rapida.

Pesquisas (OLIVEIRA, 2010; COSTA, 2011; BORGHI et al., 2012) verificaram que,
em municipios considerados grandes, 0s gestores apresentaram mais de uma justificativa para
a formacdo de parceria com entidades da esfera privada. “O atendimento a ‘demanda’, tal
como nos segmentos anteriores, concentra 0 maior percentual de justificativas” (BORGHI et
al., 2012, p. 38).

Num estudo de casos baseado em decisdes judiciais em acOes civis publicas propostas
pela Promotoria de Justica de Defesa dos Interesses Difusos e Coletivos da Crianca e do
Adolescente da Capital do Estado de S&o Paulo entre os anos de 1996 e 2005, Marinho (2009,
p. 58) constatou que, de um total de 75 acGes interpostas, 36 foram no ambito da educacao
infantil, para a solicitacdo de vagas.

Embora Marinho ndo delimite ano a ano a quantidade de acdes propostas no periodo,
fato é que 48% delas tiveram como objetivo o pedido de vaga na educacdo infantil, o que
demonstra a grande pressdo realizada pelo MP junto ao Poder Executivo Municipal, por meio
do Poder Judiciério.

Em 2002, num julgamento de recurso de apelacdo interposto pela Prefeitura do
Municipio de S&o Paulo, cuja sentenca atacada foi decorrente de agdo civil publica proposta
pelo Ministério Publico do Estado de Sdo Paulo pleiteando a garantia de vagas as criangas
menores de quatro anos, o Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo pronunciou-se no
sentido de conceder o prazo de dois anos para a previsdo dos recursos or¢camentarios a serem
destinados & criacdo de vagas em creches na cidade. O TJ-SP, na mesma oportunidade,
reformou a sentenca de primeiro grau que havia condenado o0 municipio a custear escolas
particulares para criangas que ndo obtivessem vaga em creche da rede municipal. Vejamos o

inteiro teor da ementa do acérdao:
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MENOR - Acéo Civil Publica — Obrigacdo de fazer — Pré-escola — Pedido
de garantia de vaga a todos os menores com 4 anos completos, a partir do
ano 2.000 — Pedido acolhido, com a cominacdo a municipalidade da
responsabilidade pelo pagamento das mensalidades devidas a
estabelecimentos da rede privada, enquanto ndo disponibilizado todo o
atendimento necessario — Apelo visando a reforma do julgado — Alegacéo de
que o autor ndo demonstrou a ocorréncia de falta de vagas na area de
jurisdicdo daquele juizo, bem como de que o cumprimento dessa obrigacdo
deve ser dividida com o Governo do Estado — Inconformismo que ataca,
também, a condenacdo ao pagamento de mensalidades em escolas privadas —
Acolhimento parcial — Possibilidade de formulacdo de pretensdo genérica,
ante a natureza do feito — Exegese do artigo 208, “caput” e seu paragrafo
Unico do ECA e art. 286, Il, do CPC — Caréncia de vagas admitida
expressamente pelas autoridades municipais em todas as suas manifestacdes
publicas, pelo que constitui fato notorio, que independe de prova — Garantia
constitucional de acesso a pré-escola atribuida ao Poder Publico geral —
Responsabilidade concorrente do Estado que ndo afasta o dever do
municipio, mas autoriza somente o eventual exercicio do direito de regresso
— Atendimento em pré-escola que, ademais, constitui direito social
assegurado pela CF e pela lei ordinaria federal — Natureza cogente e ndo
meramente programatica da norma constitucional — Reconhecimento por
decisdo judicial — Possibilidade — Exercicio regular da atividade jurisdicional
— Poder discricionario que ndo se confunde com autorizacdo para descumprir
a lei — Inadmissibilidade contudo, de imposicdo a Municipalidade do dever
de custear escola particular enquanto ndo disponibilizada vaga na rede
publica — Determinacdo que implica risco de lesdo irreparavel as financas
publicas por infracdo as normas de direito publico que cuidam da
contratacdo de servigcos particulares — Garantia de execucdo do julgado
restrita @ multa diaria prevista no art. 213, § 2°, do ECA — Natureza da
obrigacdo que justifica, ainda, a concessdo do prazo maximo de dois anos
para previsao dos recursos orcamentarios necessarios — Recursos providos
em parte apenas para esse fim. (TJ-SP. Recurso de Apelagdo n® 84.683.0/0.
Camara Especial. Relator: Desembargador Denser de S& Data do
julgamento: 01/04/2002).

Esse julgado demonstra a for¢a do Ministério Publico quando da propositura da A¢édo
Civil Publica que, em primeiro grau, obteve provimento jurisdicional favoravel ao pagamento
pela municipalidade de mensalidades em escolas particulares aquelas criangas que ndo
obtiveram vaga na rede municipal. O que se quer € a vaga em creche, ou a garantia do direito
a essa vaga. Se por um lado é necessario questionar o Poder Publico e exigir o direito
constitucional de acesso a educacdo infantil, por outro lado também é necessario observar as
regras legais para o repasse de recursos publicos a instituicdes privadas lucrativas e, para além
do debate sobre financiamento, discutir a qualidade desse acesso a educacéo.

Essa atuacdo do Ministério Publico, que busca a todo custo a garantia de vagas a todas
as criancas do municipio que delas necessitarem, torna-se controversa se nao houver uma

discussdo sobre o crescimento desse atendimento na propria rede municipal.
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Com efeito, esses pleitos por vagas na educacgdo infantil também induzem a formacéo
de parcerias dos municipios com entidades privadas com ou sem finalidade lucrativa. O
municipio, com vistas a assegurar 0 acesso da crianca de até trés anos a creche, acaba
tomando medidas que, a principio, parecem transitérias, mas que vao se perpetuando com o

passar do tempo.

3.8. A utilizacdo de termos vagos, imprecisos ou genéricos: a analise dos
documentos selecionados permite observar que, com certa frequéncia, foram usados termos
vagos e/ou imprecisos. Palavras como “qualidade”, “discriminagcdo” e “bom atendimento”,
por exemplo, estdo presentes nos instrumentos juridicos e, a nosso ver, podem revelar uma
estratégia de transferéncia do Poder Publico a esfera privada de ainda mais responsabilidades
na execucao do servico.

Quando se estabelece que a entidade privada devera oferecer “alimentacdo adequada
as criangas bolsistas” e ndo se esclarece o que é uma “alimentagdo adequada”, transfere-se a
entidade parceira toda a responsabilidade pela alimentacdo das criancas. Nesse exemplo, o
Estado — na figura da Prefeitura — mantém-se omisso duas vezes: com relacdo a definicdo do
que ¢ uma “alimentag¢do adequada” e com relacdo a possivel violacdo desse direito, a qual,
caso ocorra, sera de total responsabilidade da entidade privada prestadora do servico.

O mesmo ocorre com a palavra “qualidade”, que aparece nos instrumentos juridicos
sempre no rol das atribuicGes da entidade escolar. No entanto, os instrumentos nao preveem

nenhuma forma de fiscalizagdo da dita “qualidade” por parte do Poder Publico.

[...] mesmo que estas instituicbes — que se utilizam com frequéncia de um
corpo de voluntarios nas atividades educacionais, muitas vezes sem a
titulacdo minima exigida — ndo cumpram as exigéncias do 6rgdo municipal
de ensino, ndo ha muito que fazer: em nome do direito & educagao, os 6rgdos
fiscalizadores fazem vista “grossa” para estas situagdes. (ARELARO, 2008,
p. 62).

Segundo Bardin (2011, p. 137), “[...] no caso de andlise de mensagens politicas,
palavras como liberdade, ordem, progresso, democracia, sociedade tém necessidade de
contexto para serem compreendidas no seu verdadeiro sentido™.

A referéncia a “qualidade”, termo utilizado poucas vezes no rol das clausulas
relacionadas as responsabilidades dos municipios quanto & execugdo do acordo, pode
demonstrar a pouca preocupacdo do Poder Publico com o atendimento educacional

propriamente dito, isto é, 0 ensino em sua esséncia, com profissionais capacitados e condi¢des
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adequadas para que professores e alunos possam desempenhar seus papéis de atores sociais
transformadores.

A inclusdo da palavra “qualidade” na lista das responsabilidades da instituicdo privada
também representa a privatizacdo daquilo que pode haver de mais significante no processo
educacional.

Moraes (2002, p. 20) afirma que a proposta neoliberal de reforma dos servicos
publicos pode manifestar-se de diferentes maneiras, como a partir da ideia de privatizar, “[...]
isto é, de acentuar o primado e a superioridade da ratio privada sobre as deliberacdes
coletivas”.

O discurso da Terceira Via trata a educacdo como mercadoria. O Poder Publico passa
a ser um mero comprador de vagas, pouco se importando com questdes relacionadas a
qualidade do atendimento prestado pela empresa. Nessa linha, € retirada do Estado a funcao
de interventor, justamente para que o setor privado possa agir de acordo e em prol dos

interesses do mercado.

[...] o objetivo de retirar o Estado (e o capital) da responsabilidade de
intervencdo na “questdo social” e de transferi-los para a esfera do “terceiro
setor” ndo ocorre por motivos de eficiéncia (como se as ONGs fossem
naturalmente mais eficientes que o Estado), nem apenas por razbes
financeiras: reduzir os custos necessarios para sustentar esta funcdo estatal.
O motivo é fundamentalmente politico-ideolégico: retirar e esvaziar a
dimenséo de direito universal do cidaddo quanto a politicas sociais (estatais)
de qualidade; criar uma cultura de autoculpa pelas mazelas que afetam a
populacéo, e de autoajuda e ajuda mitua para seu enfrentamento; desonrar o
capital de tais responsabilidades, criando, por um lado, uma imagem de
transferéncia de responsabilidades e, por outro, a partir da precarizacdo e
focalizagdo (ndo universalizacdo) da acdo social estatal e do “terceiro setor”,
uma nova e abundante demanda lucrativa para o setor empresarial.
(MONTANO, 2010, p. 23).

Concluidas as andlises interpretativas especificas acerca do contetdo dos instrumentos
juridicos estudados, faz-se necessario retomar as trés questdes principais formuladas no inicio

da aplicacdo do método de analise de conteldo, quais sejam:

- Os instrumentos juridicos analisados, ao regulamentarem as parcerias com a iniciativa
privada de finalidade lucrativa, correspondem a uma forma proviséria de oferta de vagas na

educacéo infantil?
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- Os instrumentos juridicos analisados correspondem a uma estratégia politica de privatizacao
da educacéo infantil por meio de parcerias entre prefeituras e entidades privadas de finalidade

lucrativa?

- Ha diferencas significativas entre os formatos dos programas municipais analisados cujos

instrumentos juridicos tém natureza diversa (convénios e concessdes)?

Gracas a todo o trajeto metodoldgico tracado, é possivel afirmar, em resposta a
primeira questdo, que os instrumentos juridicos analisados néo correspondem a uma forma
provisoria de oferta de vagas na educacéo infantil. Eles fixam prazos longos para a vigéncia
das parcerias (o exercicio financeiro), preveem a possibilidade de prorroga-las e instituem
formas de reajuste por decreto a ser expedido pelo Poder Executivo, constituindo préaticas que
vém sendo adotadas ha certo tempo, como no caso do municipio de Piracicaba, que criou o
Programa Bolsa-Creche em 2001 e ainda se vale dessa forma de parceria para criar vagas na
educacdo infantil.

No que toca ao segundo questionamento, pode-se afirmar, em vista das analises
realizadas, que os instrumentos juridicos estudados de fato correspondem a uma estratégia
politica de privatizacdo da educacao infantil, um processo que vem se consolidando por meio
da formacdo de parcerias entre prefeituras e entidades privadas inclusive de finalidade
lucrativa, como ja evidenciaram outros estudos (ADRIAO et al., 2009b; DOMICIANO, 2009;
BORGHI et al., 2012; OLIVEIRA, 2013; COSTA, 2014).

A transferéncia de responsabilidades da esfera publica para a privada — tanto por meio
de clausulas que estabelecem tais responsabilidades, quanto por meio da utilizacdo de termos
vagos ou imprecisos —, a inexisténcia de um controle de contas e a auséncia de mecanismos de
fiscalizacdo do atendimento pelas Prefeituras sdo fatores que conduzem a resposta afirmativa
para a segunda grande questdo desta investigacdo e podem indicar que estd havendo um
processo de precarizagdo do atendimento na educacéo infantil.

Quanto a terceira indagacdo, percebe-se que, embora os instrumentos juridicos tenham
sido nomeados ora como convénio, ora como concessdo, ndo ha diferengas significativas entre
os formatos dos programas municipais criados pelos cinco municipios investigados. Basta que
sejam observados os quadros de 4 a 8, que esquematizam o contelido de cada um dos

instrumentos juridicos.
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Todos os programas municipais pesquisados permitem o oferecimento de educacao
infantil em ambientes privados que visam ao lucro. Apesar de terem recebido nomen juris
diverso, os instrumentos juridicos apresentam varias semelhancas entre si, tanto na forma

quanto no conteudo.
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CONSIDERACOES FINAIS

O estudo sobre as parcerias firmadas entre cinco municipios paulistas (Araras,
Hortolandia, Limeira, Piracicaba e Sumaré) e entidades de finalidade lucrativa para o
oferecimento de vagas no ambito da educagdo infantil permitiu que algumas discussdes
fossem travadas do ponto de vista juridico, mais direcionadas as possibilidades legais de
criacdo de politicas publicas em que coexistam as esferas publica e privada.

Num contexto de ampliacdo da oferta de vagas para a educacéo infantil, especialmente
em ambientes privados que objetivam o lucro, a andlise das possibilidades legais para a
constituicdo dessas parcerias também tem sua importancia, pois novos elementos séo levados
ao debate sobre a privatizacdo da educacéo infantil.

No espaco académico, especialmente em razéo de trabalhos realizados por integrantes
do Grupo de Estudos e Pesquisa em Politica Educacional (Greppe), importantes observacdes
foram e estdo sendo feitas sobre o avanco da acdo do setor privado sobre o setor pablico no
que se refere a educacdo. Diversos estudos (BEZERRA, 2008; OLIVEIRA, 2013; COSTA,
2014) demonstraram, por exemplo, que ha sérias implicacdes negativas na qualidade do
atendimento as criancas de zero a trés anos de idade quando as institui¢ces privadas sdo as
protagonistas do oferecimento de vagas.

Aqui, sob a perspectiva juridica e da politica educacional, desenvolvemos a matéria
relativa as parcerias com base em instrumentos juridicos utilizados pelos Poderes Publicos
Municipais investigados quando de sua associa¢do com entidades privadas de finalidade
lucrativa: o convénio administrativo e a concessao administrativa.

Apos a coleta dos instrumentos juridicos de cada municipalidade, categorizados em
dois grandes blocos (convénios e concessbes administrativas), o trabalho foi estruturado
segundo duas frentes de pesquisa: a primeira buscou explicar a natureza juridica do convénio
e da concessdo administrativa por meio da pesquisa bibliografica, focada nas leituras de textos
juridicos que pudessem esclarecer as possibilidades legais de formulacdo de tais documentos
como disciplinadores da politica educacional (segundo e terceiro capitulos); e a segunda
frente, que se desenvolveu por meio da metodologia de analise de conteudo, teve o objetivo
de destrinchar os documentos, analisando 0s seus contetdos e buscando neles algumas
respostas relevantes.

Para que essa ultima etapa fosse levada a cabo, trés perguntas fundamentais foram
formuladas: a) a politica de repasse de recursos publicos a entidades de finalidade lucrativa

para o oferecimento de educacédo infantil pode ser entendida como uma forma transitéria que
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0s municipios investigados encontraram para resolver a problemética da demanda por vagas
em creches?; b) a formacdo dessas parcerias pode ser entendida como uma estratégia de
privatizacdo da educagdo infantil?; e c) h4 diferencas significativas entre os formatos dos
programas municipais analisados cujos instrumentos juridicos tém natureza diversa
(convénios e concessoes)?

Diante desse panorama geral do trabalho e das consideracGes feitas no decorrer da
pesquisa, € possivel apontar algumas observac6es importantes.

O exame dos instrumentos juridicos utilizados pelos municipios paulistas de
Hortolandia, Piracicaba e Sumaré — denominados termos de convénio —, juntamente com o
estudo do instituto juridico do convénio administrativo, permitiu assinalar que o0s
procedimentos administrativos adotados por esses municipios sdo passiveis de serem
declarados nulos, tendo em vista a impossibilidade legal de destinacdo de recursos publicos a
entidades privadas de finalidade lucrativa no ambito da educacao infantil.

A propria Constituicdo Federal, em seu artigo 213, veta o repasse de recursos publicos
a esfera privada que objetiva o lucro, estabelecendo que tais recursos podem ser destinados
apenas as escolas pablicas, comunitarias, confessionais ou filantrépicas.

O financiamento da educacdo infantil por meio de bolsas de estudos € permitido
apenas para os ensinos fundamental e medio, e ainda assim tais recursos s6 podem ser
destinados as escolas comunitarias, confessionais ou filantropicas.

Como se observa, a CF/88 ndo menciona a educacdo infantil como destinataria de
verbas publicas por meio de bolsas de estudos. O municipio, nesse caso, deve investir
“obrigatoriamente” e “prioritariamente” em sua propria rede de atendimento para obter a
expansdo de vagas na educacdo infantil (artigo 213, § 1°, da CF/88).

Nota-se que a apreciacdo constitucional da tematica ja é suficiente para atacar com
importantes fundamentos as arbitrariedades que vém sendo cometidas pelos administradores
publicos municipais. Mas, como se ndo bastasse, a Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo (Lei
n® 9.394/96) e a lei de criacdo do Fundeb (Lei n® 11.494/07) também impedem a captacdo de
verbas publicas por instituicGes privadas de fins lucrativos.

O artigo 77, caput, da Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo, respeitando os limites
impostos pelo artigo 213 da Constituicdo Federal, também dispde que os recursos publicos
serdo destinados as escolas publicas, podendo ser dirigidos também as escolas comunitarias,
confessionais ou filantrépicas que preencherem os requisitos dos incisos de | a IV do mesmo
dispositivo legal (comprovar finalidade ndo lucrativa; aplicar seus excedentes financeiros em

educacdo; assegurar a destinacdo de seu patriménio a outra escola comunitéria, filantropica ou
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confessional, ou ao Poder Publico, no caso de encerramento de suas atividades; e prestar
contas ao Poder Publico dos recursos recebidos.

No que tange ao paragrafo primeiro do artigo 77 da LDB, sobre o financiamento de
bolsas de estudo para a educacdo basica, é possivel inferir que o legislador quis limitar a
destinacdo desses recursos apenas as instituicdes privadas sem finalidade lucrativa. Numa
interpretacdo sistematica dos dispositivos da LDB juntamente com os dispositivos da
Constituicdo Federal, nem mesmo o artigo 70, inciso VI, da LDB permite o repasse de verbas
publicas na forma de bolsas de estudo a escolas de finalidade lucrativa.

O § 1° do referido artigo 77 enfatiza que, no caso de haver concessdo de bolsas de
estudo, o procedimento deverd observar os termos da lei, isto é, deverdo ser satisfeitos
também os requisitos do artigo 70 da LDB.

A lei de criacdo do Fundeb, de 2007 e com vigéncia até o ano de 2020, especialmente
voltada ao desenvolvimento da educacdo basica e a promoc¢édo dos profissionais da educacéo,
também dispde que os recursos que compdem o Fundo poderdo ser distribuidos as instituicdes
comunitarias, confessionais ou filantropicas, sem fins lucrativos e conveniadas com o Poder
Publico (artigo 82 § 6°, da Lei n® 11.494/07)

Tal dispositivo determina ainda como se devem empregar 0S recursos publicos
provenientes do fundo, e ja no § 1° dispde que “[...] admitir-se-a a utilizacdo de recursos as
entidades comunitarias, confessionais ou filantrépicas, sem fins lucrativos e conveniadas com
o Poder Publico”.

No inciso Il do § 2° do dispositivo em comento, mais uma vez o legislador preocupou-
se em excluir as entidades de finalidade lucrativa como beneficiarias de recursos do Fundo, e
ainda mencionou, para as hipoteses de concessao de bolsas de estudo, o artigo 70 da LDB,
dispositivo que, diga-se novamente, se presta a tutelar apenas instituices confessionais,
comunitarias ou filantropicas.

E possivel afirmar, portanto, que ndo ha nenhuma possibilidade de repasse de recursos
publicos a entidades educacionais de finalidade lucrativa para a oferta de vagas na educacgéo
infantil, ainda que sob a forma de concessao de bolsas de estudo.

Alheios a toda a legislacdo que disciplina a matéria de repasse de recursos publicos
para o financiamento de politicas educacionais, os administradores puablicos dos municipios
investigados vém langcando méao do termo de convénio para celebrar ajustes tanto com escolas
comunitarias, filantropicas ou confessionais, quanto com instituicdes de finalidade lucrativa
(as escolas particulares), com o objetivo de disponibilizar vagas na educacéo infantil e suprir a

demanda por atendimento na area. Em vez de investirem recursos publicos em suas préprias
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redes municipais, tais municipios tém ampliado a politica de conveniamento, transferindo
toda a responsabilidade pela execugéo do atendimento ao setor privado.

Quanto aos instrumentos juridicos utilizados nos municipios paulistas de Araras e
Limeira, verificou-se que, se sdo contratos de concessdo, a Unica possibilidade é de que sejam
modalidade de concessdo administrativa. Conforme definido pela Lei n® 11.079/04, o contrato
de concessdo na modalidade administrativa € uma forma de parceria publico-privada (artigo
2%) na qual ndo ha uma contraprestacdo pecuniaria a cargo do usuario do servico (os
responsaveis pela crianca ndo precisam arcar com o custo do empreendimento), e o Poder
Publico transfere toda a responsabilidade e execugdo da atividade ao concessionario, mediante
uma contraprestacéo de recursos publicos.

Ocorre que os termos de concessdo analisados na presente pesquisa estdo eivados de
ilegalidade e sdo, portanto, passiveis de anulacdo, pois ndo estdo de acordo com as regras
legais referentes ao instituto juridico da concessdo administrativa.

Com efeito, os termos de concessdo ndo cumprem os requisitos da Lei n°® 11.079/04
quanto a vedacdo de formacdo de parcerias publico-privadas cujo valor seja inferior a 20
milhGes de reais e cujo periodo de prestacdo do servico seja inferior a cinco anos (§ 4° do
artigo 2°). Além disso, ndo ha clausulas especificas que determinem as penalidades aplicaveis
as partes em caso de inadimplemento contratual ou que abordem a reparticdo de
responsabilidades com relacdo aos riscos do negdcio, entre outros itens.

Nem se diga quanto a obrigatoriedade de licitacdo, simplesmente ignorada nos
instrumentos analisados, o que vai de encontro aos artigos de 10 a 13 da Lei n® 11.079/04. As
legislacBes municipais que instituiram os respectivos programas em Araras e Limeira nem
sequer fazem referéncia a legislacéo sobre parcerias publico-privadas.

Vale destacar, além disso, que talvez por pura falta de técnica juridica é que 0s
administradores publicos de Araras e Limeira atribuiram aos seus respectivos instrumentos
juridicos o nomen juris de “concessdo”, ndo por se referirem ao instituto juridico da concessio
administrativa, mas simplesmente porque objetivavam “conceder” vagas na forma de bolsas
de estudo as criancas pertencentes a educacdo infantil.

Essa conduta dos administradores pode ser explicada pelo alinhamento politico nos
municipios investigados (Araras, Hortolandia, Limeira, Piracicaba e Sumaré), o qual se reflete
na grande semelhanca formal entre os documentos examinados.

Feitas essas consideragdes sob a Gtica juridica, passou-se a analisar o contetdo dos
documentos coletados. O objetivo foi buscar possiveis respostas para algumas questfes

relevantes.
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Por meio da metodologia da andlise de conteldo, evidenciaram-se fortes elementos
que conduzem a interpretacdo de que tais programas municipais, por meio de seus
instrumentos juridicos, podem ser uma forma de privatizacdo da educacgdo infantil, uma vez
que constituem ndo uma solucdo transitoria para a questdo social da falta de vagas, e sim
politicas municipais que vém se consolidando nas cidades investigadas e se ampliando no
Estado de S&o Paulo.

Ha noticias de que os municipios de Sdo Paulo (SP), Guarulhos (SP), Sorocaba (SP) e
Londrina (PR), apenas para citar alguns exemplos, possuem projetos de lei para a criagdo do
Programa Bolsa-Creche como politica para resolver o problema da demanda por vagas.

Varios indicadores confirmam que os programas municipais de compra de vagas para
suprir a demanda na esfera da educacéo infantil ndo correspondem a uma forma transitoria ou
provisdria de politica governamental. Os documentos fixam prazos longos para a vigéncia das
parcerias (de ao menos um ano, referente ao exercicio financeiro) e possibilitam a
prorrogacdo indiscriminada dos ajustes. Ademais, tais programas ja vém se tornando préaticas
antigas em alguns municipios, como em Piracicaba, que criou o Programa Bolsa-Creche em
2001 e ainda utiliza essa forma de parceria com o setor privado.

Os instrumentos juridicos estudados revelam também que essa estratégia politica de
privatizacdo da educacdo infantil ocorre com a transferéncia de grandes responsabilidades da
esfera pablica para a privada — tanto por meio de clausulas que estabelecem tais
responsabilidades, quanto pela utilizacdo de termos vagos ou imprecisos —, com a inexisténcia
de um controle de contas e com a auséncia de mecanismos de fiscalizacdo do atendimento
pelas prefeituras.

Outra constatacdo € a de que, embora 0s instrumentos juridicos tenham sido nomeados
convénio ou concessdo, ndao ha diferencas significativas no formato dos respectivos
programas municipais, pois todos estabelecem objetivos, responsabilidades da Prefeitura e
responsabilidades das escolas de forma bastante semelhante. Além disso, todos 0s programas
municipais investigados permitem o oferecimento de educacdo infantil em ambientes privados
que visam ao lucro.

Essas informag0es, mais detalhadamente abordadas ao longo da investigacdo, revelam
uma politica de privatizagdo da educacdo infantil, iniciada na década de 1990 com o Plano
Diretor de Reforma do Aparelho do Estado, o qual propbs a adocdo pelo Estado de uma
administracdo gerencial, com transferéncia de funcGes a esfera privada quanto a execugdo de

Servigos.
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Frutos de uma politica neoliberal, em que se busca no privado a solugdo para a
precariedade, ineficiéncia, falta de qualidade e burocratizacdo instituida pelo Estado, esses
programas municipais criados para transferir recursos publicos a esfera privada por meio de
bolsas de estudo traduzem, na verdade, uma “falsa politica publica” para resolver o problema
do acesso a educacdo de criangas menores de trés anos.

Isso porque ja existem estudos (BEZERRA, 2008; OLIVEIRA, 2013; COSTA, 2014)
afirmando que as escolas privadas, enquanto destinatarias de recursos publicos, ndo oferecem
ensino de qualidade como a rede publica de atendimento. Para que 0 ajuste seja
financeiramente vantajoso, as escolas privadas gastam menos recursos para realizar o
atendimento: remuneram mal seus professores, contratam poucos profissionais e oferecem
infraestrutura e alimentacéo inadequadas.

Nesse sentido, ao menos na educacdo infantil, a perspectiva neoliberal entra em
profunda contradicdo. O setor privado € que se mostra incompetente, ineficiente, precario e
sem qualidade. E no campo privado que as criancas perdem a garantia de uma educacio
emancipatdria, que respeite o individuo enquanto sujeito em desenvolvimento e merecedor de
absoluta prioridade. Mais que acesso a educacdo, garantido com a vaga, é preciso buscar
acesso com qualidade para as criancas.

O Poder Judiciario, diante de todas essas constatacdes, pouco tem decidido de modo
especifico acerca dessas ilegalidades perpetradas pelos administradores municipais. Algumas
leis municipais ja foram objeto de controle de constitucionalidade, mas nenhuma delas sob o
argumento da impossibilidade de destinacdo de recursos publicos a entidades privadas de
finalidade lucrativa.

O Ministério Publico, enquanto defensor da ordem juridica e dos interesses sociais e
individuais indisponiveis (artigo 127 da CF/88), tem o dever constitucional de fiscalizar a
legalidade da politica educacional e propor a¢des nos casos de ofensa a legislacdo patria. No
entanto, observa-se que as promotorias de justica vém interpondo acdes para obter a oferta de
vagas, no sentido de compelir o administrador municipal a cumprir a garantia de acesso de
qualquer maneira. Contudo, o cumprimento do direito de acesso a educacdo, diga-se por
oportuno, ndo pode ocorrer ao arrepio da legalidade e da propria Constituicdo Federal.

A acdo popular também pode ser um instrumento importante para levar ao Poder
Judiciario a discussdo sobre a legalidade desses instrumentos juridicos e, por conseguinte,
desses programas municipais. Por meio dela, o cidadd% comum pode debater aspectos

importantes da politica municipal e, no caso das parcerias publico-privadas, questionar se 0
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Poder Publico cumpre seu dever de investir prioritariamente na sua propria rede de
atendimento educacional.

A ampliagdo das préticas de formacdo de parcerias com a esfera privada de finalidade
lucrativa deve ser questionada, evitando-se sua perpetuacdo como politica educacional. Trata-
se de uso indevido de dinheiro publico. Trata-se de improbidade administrativa. Trata-se de
ofensa aos principios da legalidade, da eficiéncia e da moralidade administrativas. Trata-se de
desrespeito as criancas, que estdo na fase de desenvolvimento fisico e intelectual, e a ofensa

ao direito a uma educacéo de qualidade pode significar problemas futuros inestimaveis.
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ANEXOS
ANEXO A — Termo de Convénio (Piracicaba)

LEI N® 5081/01 4

Prefeitura do Municipio de Piracicaba
ESTADO DE SAQO PAULO
PROCURADORIA GERAL

Procuradoria Juridico-Administrativa

CLAUSULA PRIMEIRA - DAS PARTES

Pelo presente instrumento, em que sfo parte, de um lado, a
PREFEITURA MUNICIPAL DE Piracicaba, inscrita no CGC/MF sob n®
46.341.038/0001-29 com sede a Rua Cap. Antonioc Correa Barbosa, 2233,
nesta cidade de Piracicaba-SP, doravante denominada simplesmente
PREFEITURA, neste ato representada pelo Prefeito Municipal, Economista
José Machado, portador do RG n°® 3.789.737 e do CPF n® 3687.057.808-00,
residente e domiciliado nesta cidade, devidamente autorizada pela Lei n®
de ... de ... , @ deoutro lado & ..o, , neste ato representada
pelo Sr .o v wefqualificacdio)....., doravante denominada {(ENTIDADE,
(tanto ONG quanto Entidade Filantrépica), OU ESCOLA), firmam o presente
convénio mediante as clausulas e condigdes seguintes:

CLAUSULA PRIMEIRA - DO OBJETQ

O presente Convénio tem por objeto colocar, & disposicio da
Prefeitura, ... (........) vagas para criangas de 0 (zero) a 6 (seis) anos na area de
Educagdo Infantil, para minimizar a falta de vagas e atender a demanda anda e da pog@

Essas vagas serdo distribuidas & comunidade, dentro dos critérios
ja utilizados pela Secretaria Municipal de Educag#o quando da selegéio para a
rede publica, como “bolsas creche” conferidas as criangas que ndo obtenham
vagas na Rede Municipal, bem como nos termos da Lei Municipal n® ........

o

A
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As vagas atendem as necessidades da Municipalidade de
atendimento & demanda, tanto para o periodo parcial quanto para o integral,
conforme relagio anexa ao presente.

CLAUSULA SEGUNDA — DAS RESPONSABILIDADES
Compete & Prefeitura:

a) aumentar a oferta de vagas na Educag&o Infantil;

b) promover o pagamento das vagas, efetivamente ocupadas,
com as concessdes das “bolsas creche”,

¢) fiscalizar o cumprimento deste e o bom atendimento as
criangas.

Compete a ...........: (Entidades, ONGs ou Escolas Particulares)

a) estar devidamente registrada no Conselho Municipal dos
Direitos da Crianga e do Adolescente;

b) ter alvard de funcionamento e a homologagdo devida,
concedida pela Secretaria Municipal de Educagio, guando
Escolas Particulares;

¢) manter sob sua guarda e protegéo o menor, até ser devolvido
& uma pessoa de sua familia ou responsavel;

d) fornecer ensino de qualidade e quando Escolas Particulares,
conforme projeto pedagogico aprovado;

e) nao cobrar taxa, de qualquer natureza, dos alunos
beneficiarios da "bolsa creche”,

f) nao discriminar os alunos beneficiarios da “bolsa creche”,

g) encaminhar controle de frequéncia dos bolsistas a Secretaria
Municipal de Educagéo, bimestralmente.

Para constituir a Coordenagio Administrativa do presente
Convénio, cada uma das convenentes designara um Coordenador.

CLAUSULA QUARTA — DOS TERMOS ADITIVOS

O presente poderd ser alterado por vontade das convenentes,
desde que seja quanto & quantidade de criangas atendidas, através das
concessdes de “Bolsas Creche”, para mais ou para menos, dependendo da
necessidade e da efetiva ocupagéo da vaga. = )

ch: i P
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LEI N° 5081/01 6

CLAUSULA QUINTA - DA VIGENCIA DO CONVENIO

Este Convénio tera periodo de vigéncia a partir de sua assinatura
e seu término sera coincidente com a do exercicio financeiro, ou seja, até 31 de
dezembro, podendo ser renovado a cada novo exercicio,

CLAUSULA SEXTA - DA RESCISAO E DA DENUNCIA

Este Convénio poderd ser denunciado ou rescindido por

quaisquer das partes, devendo a comunicacio ser feita com antecedéncia
minima de 60 (sessenta) dias.

Sera denunciado ou rescindido de imediato quando a fornecedora
da vaga perder a qualidade ou ficar impedida, de qualquer forma ou natureza,
da prética do ensino na area de Educac#o Infantil.

O valor atribuido a este Convénio, conforme relagio de alunos
beneficiarios da "bolsa creche” anexa, e de RS ......ooovvviiiiviniiinnns

As despesas decorrentes da execugio deste Convénio correrfio
por conta da dotaglo orgamentaria da Secretaria Municipal de Educacio n®
07010-08.041.0190.2006-345039 - Outros Servigos de Terceiros — Pessoa
Juridica, & sua respectiva para os exercicios seguintes,

CLAUSULA OITAVA - DAS DISPOSICOES FINAIS

O valor a ser pago, por vaga, € aguele baixado pelo Poder
Executivo a cada exercicio, através de Decreto, conforme levantamento e
planilha a ser elaborada pela Secretaria Municipal de Educagéo.

Para todas as questdes suscitadas na execugdo deste convénio,
ndo resolvidas administrativamente, fica eleito o Foro da Comarca de
Piracicaba, com renncia expressa de qualquer outro, para dirimir questbes na

esfera judicidria. C/'T/B
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E, por estarem assim justas e acordadas, assinam as partes o
presente instrumento de Convénio em 04 (quatro) vias de igual teor e forma, na
presenca das testemunhas abaixo.

Piracicaba, em

JOSE MACHADO
Prefeito Municipal

P/ ENTIDADES, ONGs E ESCOLAS PARTICULARES

Testemu .
A —/5/-
T~ NOME: NOME:
RG: 23‘7“’% %«n’é Howamalie RG:

RE 1,490,332

&~

b
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ANEXO B - Termo de Convénio (Hortolandia)

TERMO DE CONVENIO QUE ENTRE SI
CELEBRAM 0] MUNICIPIO DE
HORTOLANDIA

Pelo presente instrumento, em que sdo partes, de um lado a PREFEITURA MUNICIPAL
DE HORTOLANDIA, pessoa juridica de direito publico interno, com sede na Rua José
Claudio Alves dos Santos, 585 Remanso Campineiro — CEP 13.184-472 Hortolandia/SP,
inscrita no CNPJ/MF n° 67.995.027/0001-32, doravante denominada simplesmente
PREFEITURA, neste ato representado pelo Prefeito Municipal, Sr. Angelo Augusto
Perugini, portador do RG n° ........ e CPF/MF................. , devidamente autorizado pela Lei
Municipal n° 1506, de 11 de margo de 2005 e por outro lado...................... “CENTRO DE
RECREACAO E EDUCACAO INFANTIL CARAMELO”, inscrita no CNPJ sob o n°
.............. , localizada na Rua ...........CEP............ Hortolandia/SP, neste ato representada por
PM, brasileiro, casado, comerciante, portador do RG n° .......... SSP/SP e do CPF/MF ........... ,
residente e domiciliado na Rua ................. — CEP................ , em ....... SP, doravante
denominada Escola, firmam o presente convénio mediante as seguintes clausulas e condicdes:

CLAUSULA PRIMEIRA — DO OBJETO

O presente convénio tem por objeto colocar, a disposicdo da Prefeitura ...... vagas a seguir
descritas para atendimento de criangas de 0 (zero) a 3 (trés) anos no ano letivo de.......... , ha
area de Educacgdo Infantil, para minimizar a falta de vagas e atender a demanda da populacao
que reside em Hortolandia:

Modalidade / valor Quantidade vagas Valor R$
mensal

Bergario integral / RS 315,00

Bergario parcial / R$ 150,00

Mini-grupo integral / R$ 270,00

Mini-grupo parcial / R$ 140,00

Maternal integral / R$ 270,00

Maternal parcial / R§ 140,00

Total vagas

Estas vagas serdo distribuidas & comunidade, dentro dos critérios ja utilizados pela Secretaria
Municipal de Educacdo, quanto da selecdo para rede publica como Bolsa Creche conferidas as
criangas que ndo obtenham vagas na rede municipal, bem como, nos termos da Lei Municipal
n° 1506/2005, alterada pela Lei n® 1649/2006.

As vagas atendem as necessidades da municipalidade de atendimento a demanda para periodo
integral conforme relagdo anexa ao presente.
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CLAUSULA SEGUNDA — DAS RESPONSABILIDADES

Compete a Prefeitura:

a) Aumentar a oferta de vagas na Educacdo Infantil;

b) Promover o pagamento das vagas, efetivamente ocupadas, com as concessoes das
Bolsas Creche;

C) Fiscalizar o cumprimento deste € 0 bom andamento as criangas;

d) Para efeito de homologagdo exigir Certiddao Negativa de débitos da Prefeitura

Municipal de Hortolandia.

Compete a Escola:

a) Estar devidamente registrada no Conselho Municipal dos Direitos da Crianga e do
Adolescente;

b) Ter Alvara de funcionamento e a homologa¢do devida, concedida pela Secretaria
Municipal de Educacéo;

C) Apresentar Certiddo Negativa de Débito para com a Prefeitura Municipal de
Hortolandia;

d) Manter sob sua guarda e protecdo a crianga, até ser devolvida a pessoa responsavel;
e) Fornecer ensino de qualidade enquanto Escolas particulares conforme Projeto
Pedagbgico aprovado;

f) Nao cobrar taxas de qualquer natureza dos alunos beneficiarios da Bolsa Creche;

9) Zelar pela garantia dos direitos da crianga, conforme preconizado no Estatuto da
Crianga e do Adolescente;

h) Encaminhar controle de freqiiéncia dos alunos beneficidrios da Bolsa Creche a
Secretaria Municipal de Educagdo Mensalmente;

)] Homologar o Calendéario anual escolar junto a Secretaria de Educagéo;

)i Participar das discussoes relacionadas a Educacdo que ocorram no ambito municipal,

vinculados ao Centro de Formagéo dos Profissionais em Educacdo “Paulo Freire”, da
Secretaria Municipal de Educagao.

CLAUSULA TERCEIRA - DOS PAGAMENTOS

Os recursos necessarios para o cumprimento do objeto ajustado, sdo de responsabilidade da
PREFEITURA MUNICIPAL DE HORTOLANDIA que fard os pagamentos de acordo com
o numero de criangas atendidas mensalmente, sendo o vencimento todo dia 05 (cinco) de cada
més.

CLAUSULA QUARTA — DA COORDENACAO ADMINISTRATIVA

Para constituir a Coordenacdo Administrativa do presente Convénio, cada uma das
convenentes designard um coordenador.

CLAUSULA QUINTA - DOS TERMOS ADITIVOS
O presente podera ser alterado por vontade das convenentes, desde que seja quanto a

quantidade de criangas atendidas, através das concessdes de Bolsa Creche, para mais ou
menos dependendo da necessidade e efetiva ocupagdo de vagas.
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CLAUSULA SEXTA — DA VIGENCIA DO CONVENIO

Este convénio terd periodo de vigéncia a partir de 03 de janeiro de 2011 e seu término serd em
03 de junho de 2011, podendo ser renovado ou aditado, de acordo com o interesse da
Prefeitura.

CLAUSULA SETIMA — DA RESCISAO E DA RENUNCIA

Este convénio poderd ser denunciado ou rescindido por qualquer das partes, devendo a
comunicacdo ser feita com antecedéncia minima de 60 (sessenta) dias.

Sera denunciado ou rescindido de imediato quando a fornecedora de vaga perder a qualidade
ou ficar impedida, de qualquer forma ou natureza, da pratica de ensino na area de Educacao
Infantil.

CLAUSULA OITAVA — DO VALOR E DA DOTACAO ORCAMENTARIA

O valor estimativo atribuido a este Convénio, serd de R$ 98850,00 (noventa e oito mil
oitocentos e cinqiienta reais).

As despesas decorrentes da execug¢do deste Convénio correrdo por conta da dotagdo
orcamentaria codificada sob n® 02.05.02 12.3650204.2250 3.3.90.39, da Secretaria Municipal
de Educacio.

CLAUSULA NONA — DAS DISPOSICOES FINAIS

O valor a ser pago, por vaga, ¢ aquele baixado pelo Poder Executivo a cada exercicio, através
de Decreto, conforme levantamento e planilha a ser elaborada pela Secretaria Municipal de
Educacao.

Para todas as questdes suscitadas, na execug¢do deste Convénio, ndo resolvidas
administrativamente, fica eleito o Foro da Comarca de Sumaré, Vara Distrital de Hortolandia,

com renuncia expressa de qualquer outro, para dirimir questdes na esfera judicidria.

E por estarem assim justas e acordadas, assinam as partes o presente instrumento de
Convénio, em 03 (trés) vias de igual teor e forma, na presen¢a das testemunhas abaixo.

Hortolandia.....de.....de ...........

ANGELO AUGUSTO PERUGINI

PREFEITO MUNICIPAL
P RECREACAO i
“CENTRO DE RECREACAO E EDUCACAOQO INFANTIL”
Testemunhas:
Nome Nome

RGn® RGn®
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ANEXO C — Termo de Convénio (Sumare)

WGP,

%
®
% ANEXO UNICO
m
MINUTA DE CONVENHNCONTRATO QUE ENTRE 51 CELEBRAM A

PREFEITURA DO MUNICIPIO DE SUMARE E
F T —

CLAUSULA PRIMEIRA — DAS PARTES

1.1 Pelo presente instrumento, em que s3o partes, de um lado, a Prefeitura Municipal de
Sumard, inscrita no CNPIME sob n® 45 787 660/0001-00 com sede & Rua Dom Barreto, n® 1303
Centro, nesta cidade de Sumaré, Estado de Sdo Paulo, doravante denominada simplesmente Prefeitura,

neste ato representada pelo Prefeito Municipal, cportador do RGe™ . ...oedo
CPF n" oy Fesidente ¢ domiciliado nesta ¢1dadc devidamente autorizada pela Les
Mumicipal n® ... de ode de 2007, ¢ de outro ladoa ... ..., MESEE ato representada pelo (a)
Seofad oy (qualificagio)......., doravante dencminada (organizagio, associagho, fundagio,

insiuigdo ou escola), firmam o presente convénio/contrato mediante as clivsulas ¢ condigbes a segur
determmadas:

CLAUSULA SEGUNDA - DO OBJETO

2.1. O presente convémio/contrate tem por objeto colocar, & disposigio da Prefeitura,
cd ) vagas para crangas de 0 (zero) a o b anos na drea de Educagdo Infantil, para
minimizar a falta de vagas ¢ atender a demanda da populagho.

1.2, Essas vagas serlio distnbuidas & comunidade, dentro dos criténios ja utilizados pela
Secretania Mumcipal de Educagdo, conferidas dis cnangas que niio obtenham vagas na Rede Pablica de
Ensing, bem como nos termos da Lo Municipal n® ., de [ COU— de 2007,

2.3, As vagas atendem ds necessidades da Municipalidade de atendimento i demanda,
tanto para o pericdo parcial quanto pam o integral conforme relagho ancxa ao presente.

CLAUSULA TERCEIRA — DAS RESPONSABILIDADES
Al Compete 4 Prefeitura Mumcipal:
a) aumentar a oferta de vagas na Educagdo Infantil;,

b} promoever o pagamento das vagas, efctivamente ocupadas pelos beneficunos do
Programa:

c) fiscalizar o cumprimento deste ¢ o bom atendimento as criangas

AL Compete & ... {organizagio, associagio, fundagio, instituiglo, sem fins
lucrativos ou escola):

a) estar devidamente mscrita ¢ certificada no Conselho Municipal de Educagio ¢
no Conselho Munu:lpal dos Direitos da Cranga ¢ do Adolescente conforme determinagio da Lei
Municipal n” .. wde e de 2007,

] ter alvard de funcionamento ¢ a autorizagdo dovida concedida pela Secretaria
Municipal de Educagio ou Dirctoria Regional de Ensing, quando escola particular,

ch manter sob sua guarda ¢ proteglio a cnanga, até ser devolvida 4 uma pessoa de
sua familia ou responsiavel;

d} fomecer matenal cscolar que serd utibizado pelo bolsista preando-se pela
qualidade do ensine;

-

163



164

UNICIPA
Lh) L o

ESTADOD DE SAD PAULD

¢l fomecer uniforme cscolar nos moldes utilizados pela entidade conveniada:

f) oferecer alimentagio adequada as criangas bolsistas conscante as necessidades
demandadas por cada uma;

] homologar o calendirio anual escolar junto a Secretaria Municipal de Educagio
ou Diretoria Regional de Ensine,

h) participar das discussies, cocontros, reunides, conferéncias, debales e oulras
atividades afins, similares, semelhantes ou congéneres relacionadas 4 educagio que ocorram em dmbito
municipal, particular ¢ especialmente aquelas vinculadas as oficinas psico-técnico-pedagogicas da
Secretana Municipal de Educagio.

i) fomecer ensino de qualidade atendendo a proposta pedagégica do Municipio

i ndo cobrar taxa, de qualquer natureza, sobre os discentes beneficidnos do
Programa,

k) ndo discriminar sob qualguer forma os discentes benelicidrios do Programa;

1) encaminhar controle de freqiéncia dos discentes & Secrctaria Municipal de
Educagdo, no minimo, bimestralmente,

CLAUSULA QUARTA - DA COORDENACAO GERAL ADMINISTRATIVA
DO CONVENIOICONTRATO

4.1. Para constituir a Coordenago Geral do presente instrumento cada uma das paries
designard um (a) coordenador (a) ou mais, dentro de 15 dias ateis a partir de sua assinatura para o
acompanhamento dos projetos, plancs, agies, atvidades ou servigos,

4.2, Caberd i Coordenagio Geral, apos emtendimentos com os orgdos dos participes, a
elaboragio dos termos aditivos a0 presente instrumento ndo alterando os valores fixados na Lein ¢ seu
encaminhamento i aprovagio dos orgios competentes de cada deles,

4.3, Caberd ainda & Coordenaglo Geral a responsabilidade pela solugdo e pelo
encaminhamento de questdes téenicas, juridicas, administrativas ¢ financeiras que ¢ventualmente
surgirem durante a vigéneia do presente instrumento, bem como levar, a quem de direito, desacordos ¢
conflitos eventualmente ndo solucionados

CLAUSULA QUINTA — DOS TERMOS ADITIVOS

51. O preseate nstrumento  podera  ser  alterado  por  vontade  das
convenentes/contratantes, desde que seja quanto 4 quantidade de cnangas atendidas pelo Programa, para
mais ou para menos, dependendo da necessidade ¢ da efctiva ocupagio da vaga,

CLAUSULA SEXTA - DA VIGENCIA DO CONVENIOICONTRATO

6.1, Este convénio/contrato erd periodo de vigéncia a partir de sua assinatura e seu
término scra coincidente com a do exercicio financeiro, ou scja, até 31 de dezembro, podendo ser
renovado a cada novo exercicio mediante termo aditivo.
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CLAUSULA SETIMA - DA RESCISAO E DA DENUNCIA

7.1, Este convéniofcontrato podera ser denunciado ou rescindido por quaisquer das
partcs, devendo a comunicagdio ser feita com antecedéncia minima de 60 (sessenta) dias

7.2 Sera denunciado ou rescindido de imediato quando a fornecedora da vaga perder a qualidade
ou ficar impedida. de qualgquer forma ou natureza, da pratica do ensino na Area de Educagio Infantil

CLAUSULA OITAVA - DO VALOR E DA DOTACAD ORCAMENTARIA

8.1. O valor atribuide a estc convénio/contrato, conforme relagio de discentes
bencliciarios pelo programa anexa, ¢de RS .

8.2. As despesas decorrentes da execugdo deste convénio correrdio por conta da dotagdo
orcamentina da Secretana Mumcipal de Educagio n” ..., €503 respecliva pa 08 cXercicios
Seguintes.

CLAUSULA NONA - DAS DISPOSICOES FINAIS

9.1. O valor a ser pago, por vaga, ¢ aquele fixado pelo Poder Exccutive a cada
exercicio, através de deereto, conforme levantamento ¢ planilha a ser claborada pela Secretana
Mumcipal de Educagiio.

9.2, Para todas as questies suscitadas pa execugdo deste convénioiconirato, ndo
resolvidas admimstrativamente, fica eleto o Fore da Comarca de Sumaré, com renincia expressa de
qualquer outro, por mais privilegiado que seja, para dinimir, em pnimeira instancia, questocs na csfera
Judicidria.

9.3. E, por estarem assim justas ¢ acordadas, assinam as partes o presente instrumento
de conveniocontrato em 06 (seis) vias de igual teor ¢ forma, na presenga das testemunhas abaixo.

Prefeito Municipal Dirigente Miximo da Entidade/Escola
Testemunhas:

" ~ _ »

Mome: Mome:

RG: RG:

CPFMF: CPEMF:
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TERMO DE CONCESSAO

O MUNICIPIO DE LIMEIRA, inscrito no CNPJ/MF sob o n® 45.132.495/0001-40, doravante
designado MUNICIPIO ou PODER PUBLICO, com sede na Rua Dr. Alberto Ferreira, n°
179, Centro, na cidade de Limeira — SP, neste ato representado pelo Sr, Secretdrio Municipal da
Educagiio, llmo, Sr. . brasileiro, casado, portador da Cédula de
Identidade RG n® e inscrito no CPF/MF sob n® .
domiciliado nesta cidade de Limeira/SP, e de outro lado

. doravante denominada CONCESSIONARIA, scdiada no

cidade de Limeira — SP, na Rua , inserity no
CNPJ/MF sob o n® 03.494.429/0001-70, neste ato representada por Elza Aparecida Pereira de
Azevedo, portadora da Carteira de Identidade, RG n® , ¢ inscrita no CPF/MF sob o

, domiciliada nesta cidade de Limeira — SP, com fundamento no que dispoe o
Decreto Municipal n® 420, de 30 de dezembro de 2010, ¢ a Lei n® 3.649, de 05 de novembro
de 2003, resolvem firmar o presente TERMO DE CONCESSAO, que serd regido pelas
clausulas ¢ condigdes que seguem:

CLAUSULA PRIMEIRA
DO OBJIETO

O presente TERMO DE CONCESSAO tem como objeto a concessio
de bolsas ou beneficios mensais, em periodo parcial ¢/ou integral, de acordo com andlise ¢
interesse da Secretaria Municipal da Educagiio, acrescido de recursos para aquisi¢io
fornecimento do material escolar, com vistas ao atendimento na Educagio Infantil de criangas
com at¢ cinco anos de idade, no Municipio de Limeira,

IR Rua Jodo Kuh! Filho, s/n° - Vila Siio Jodo
Limeira = SP — CEP: 13480-731
Smemiletys & ock Fone: (19) 3404-2438 - Fax: (19) 3441-6854

educacao, bolsacreche/@limeirn.sp.gov. b
www.pmleducacao.sp.gov.br



167

\”m“'@

& s,

STADO DE SAD PAULO - BRASIL

O Calendaério Escolar, a Matriz Curricular, o detalhamento dos objetivos,
das metas, dos registros ¢ da avaliagdo dos resultados a serem atingidos, com relagio
PROPOSTA PEDAGOGICA, constam do Plano Gestor/Adendo, relativos ao ano letivo,
propostos pela Escola de Educaciio Infantil

¢ aprovados/homologados pela SECRETARIA

MUNICIPAL DA EDUCACAO, sendo estes documentos, juntamente com o PLANO DE
ROTINA (anexo I), 0 PLANO DE ALIMENTACAO (anexo I1) ¢ os procedimentos referentes
a0 PLANO DE CONDUTA (anexo IIT), partes integrantes deste INSTRUMENTO.

CLAUSULA TERCEIRA
DAS R SABILIDADES E OBRIGACOES

Sdo responsabilidades e obrigagdes, além dos outros compromissos
assumidos neste TERMO:

1 - Da CONCESSIONARIA:

a) Estar com o Plano Gestor/Adendo, Matriz Curricular ¢ Calendanio Escolar, relativos ao ano
letivo, devidamente homologados;

b) Cadastrar-se, junto @ Secretaria Municipal da Educagio, na Dirctoria Técnica de
Planejamento, informando a disponibilidade de vagas e o periodo das mesmas, apresentando
copias dos documentos referidos anteriormente, bem como daqueles constantes no Decreto
Municipal supracitado. Os documentos com prazo de validade determinado deveriio ser
substituidos por outros em vigéncia, em tempo oportuno;

¢) Manter o aluno sob a sua guarda e protegiio, até ser devolvido ao seu responsavel ou a uma
pessoa autorizada pela mesma, observando as normas definidas pela Secretaria Municipal da
Educagdio, constantes no PLANO de CONDUTA;

d) Atender as normas legais estabelecidas para a educagdo, especialmente a Lei Federal n*
9.394, de 20 de dezembro de 1996, e o Referencial Curricular Nacional para a Educagiio
Infantil;

e) Atender ao que estabelece o Estatuto da Crianga ¢ do Adolescente — Lei Federal n® 8.069. de
13 de julho de 1990:

f) Informar & Secretaria Municipal da Educagdio, através de Oficio, os nomes dos alunos em
situagdo de risco, relatando a situagdo dos mesmos;

2) Néo discriminar o aluno beneficidrio da bolsa;

1 ]

oAl Rua Jodo Kuh! Filho, s/n” - Vila Sio Jodo
Limeira — SP — CEP: 13480-731
Stk ki b Fone: (19) 3404-2438 - Fax: (19) 3441-6854

educacao.bolsacreche@limeira.sp.
www.pmleducacao.sp.gov.br
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h) Fomecer o material escolar que serd utilizado pelo bolsista, prezando pela qualidade de
cnsino;
i) Oferecer alimentagdo adequada as criangas bolsistas, consoante as necessidades demandadas
por cada uma, atentando para o Plano de Alimentagdo, definido pela Secretaria Municipal da
Educagio:
J) Nio cobrar, em hipdtese alguma, qualquer valor dos pais ou responsiveis pelos alunos, sob
qualquer pretexto;
k) Encaminhar & Secretaria Municipal da Educagio, mensalmente, até o 1° (primeiro) dia atil
do més subsequente. o controle de frequéncia dos alunos beneficidrios da bolsa. devidamente
assinado pela diregiio da escola e pelo responsdvel legal do aluno;

1) Atender & crianga encaminhada dentro do hordrio/periodo estabelecido pela Secretaria
Municipal da Educagiio;

m) Cumprir integralmente os PLANOS de ROTINA, de ALIMENTACAO ¢ de CONDUTA.
definidos pela Secretaria Municipal da Educagdo;

n) Nio solicitar, em hipotese alguma, dos pais ou responsaveis pelos alunos, o material basico
de higiene pessoal que serd utilizado pelo bolsista.

Il — Da CONCEDENTE
A CONCEDENTE obriga-se a:

a) Colaborar ¢ apoiar no que lhe couber ¢ for possivel para a realizagio do presente
INSTRUMENTO:

b) Efetuar o pagamento devido &8 CONCESSIONARIA, no prazo ¢ condigdes indicadas neste
instrumento;

CLAUSULA QUARTA

DOS RECURSOS FINANCEIROS
S Rua Jodo Kuhl Filho, s/n° - Vila Sio Jodo
Limeira - SP - CEP: 13480-731
Sotiiead ok Fone: (19) 3404-2438 - Fax: (19) 3441-6854

educacao. bolsacreche/@limeira.sp.gov.br
www.pmleducacao.sp.gov.br
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Para as atividades descritas no Programa Bolsa-Creche, tratadas no
presente TERMO e scu respectivo Cronograma de desembolso, estima-se o valor global
definido no Orgamento Anual, dividido em parcelas mensais relativas aos meses de
atendimento. A CONCEDENTE caberg, mensalmente, o correspondente ao valor resultante da
multiplicagdo do mimero de alunos atendidos pelo Programa Bolsa Creche, pelo valor do
beneficio definido em Decreto do Sr. Prefeito Municipal, considerando o percentual concedido
a cada beneficidrio atendido pela CONCESSIONARIA, de acordo com o periodo de
atendimento oferecido.

CLAUSULA QUINTA
DO REPASSE

O REPASSE sera efetuado no prazo de até 10 (dez) dias apos o
encerramento do més, devendo a Secretaria Municipal da Educagio, através dos Agentes de
Desenvolvimento  Educacional, atestar o  Relatorio Mensal  das  Atividades  da
CONCESSIONARIA.

CLAUSULA SEXTA

DO ACOMPANHAMENTO

Este TERMO serd acompanhado e supervisionado em sua execugdo. pela
Secretaria Municipal da Educaglio, através da Diretoria Técnica de Planejamento, pelos
Agentes de Desenvolvimento Educacional.

A CONCEDENTE indicard formalmente, caso necessirio, por meio da
Secretaria Municipal de Educagiio, profissionais nas diferentes dreas de atuagdo, a fim de
garantir o pleno desenvolvimento do Programa.

Subcldusula Primeira — Os profissionais, quando indicados, atuardo
dentro de sua drea especifica de formagdio, emitindo parecer técnico, sob a supervisio dos
Agentes de Desenvolvimento Educacional.

4
- Rua Jodo Kuh! Filho, s/n° - Vila Sio Jodio
Limeira — SP — CEP: 13480-731
PR, S Fone: (19) 3404-2438 - Fax: (19) 3441-6854

www.pmleducacao.sp.gov.br
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Subcliusula Segunda — Caberda & CONCESSIONARIA disponibilizar,
para ser avaliado ¢ atestado pelos Agentes de Desenvolvimento Educacional, relatorio mensal
de suas atividades.

CLAUSULA SETIMA
DA DOTACAO ORCAMENTARIA

As despesas com a execuglio do presente TERMO correriio por conta da
dotagdo orgamentaria n® 13.01.00 - 3.3.90.39.00 — 12.365.2002.4036 — despesa da Secretaria
Municipal da Educagdio,

CLAUSULA OITAVA

DA PRESTACAO DE CONTAS
A CONCESSIONARIA, dentre outras informagdes ¢/ou documentos
necessdrios, devera entregar ao Poder Piblico, através da Secretaria Municipal da Educagdo, os
seguintes documentos:

1 - Oficio atendendo ao disposto no inciso IV, do art.3°, do Decreto Municipal n® 420, de 30 de
dezembro de 2010, quando a situagiio assim exigir;

I - Controle de frequéncia, conforme disposto no inciso X, do art.3°, do Decreto Municipal n”
420, de 30 de dezembro de 2010;

111 — Relatorio circunstanciado, a fim de atender o disposto no Parigrafo Unico do ant. 7°, do
Decreto Municipal n® 420, de 30 de dezembro de 2010, quando for o caso;

IV — Relatério mensal de suas atividades, dinigido ao Agente de Desenvolvimento Educacional
responsivel pela CONCESSIONARIA.

Subcliusula Primeira — Os responsdveis pela fiscalizagdo deste
TERMO. ao tomarem conhecimento de gqualquer irregularidade ou ilegalidade pela
CONCESSIONARIA, com relagio ao desenvolvimento do Programa Bolsa Creche, além da
adogdo das medidas previstas neste instrumento e em Lei, darfio imediata ciéncia ao Poder
Publico, através da Secretaria Municipal da Educagiio, sob pena de responsabilidade.

CLAUSULA NONA
DOS ENCARGOS COM PESSOAL
5
R iy Rua Jodio Kuh! Filho, s/n° - Vila Sdo Jodo
Limeira - SP — CEP: 13480-731
RO, Fone: (19) 3404-2438 - Fax: (19) 3441-6854

educacao.bolsacreche@limeira.sp.gov.br
www.pmleducacao.sp.gov.br
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As obrigagdes fiscais, trabalhistas, tributdrias e previdencidrias relativas
as pessoas envolvidas pela C()NCI".S:QIONARIA na execucdo do ajustado, seriio de exclusiva
responsabilidade da CONCESSIONARIA.

CLAUSULA DEZ
DA EXTINCAO
Este INSTRUMENTO serd extinto por:

A - Rescislio por descumprimento deste instrumento legal, por parte da CONCEDENTE
ou da CONCESSIONARIA:

B - Término de sua vigéncia, sem que haja prorrogagio;
C - Faléncia ou incapacidade da CONCESSIONARIA;

D - Na hipétese de paralisagio das atividades, sem justo motivo, assim considerado o
critéio da  CONCEDENTE, sera automaticamente cancelado o presente
INSTRUMENTO.

CLAUSULA ONZE
DAS PENALIDADES
A extinglo desse INSTRUMENTO por seu descumprimento pela
CONCESSIONARIA. impossibilitart a mesma de participagio no Programa Bolsa-
Creche por 2 (dois) anos.
A administragio da CONCEDENTE analisard, julgari ¢ decidird, em
cada caso, as questdes alusivas a incidentes que se fundamentem em motivos de caso fortuito
ou de forga maior.

CLAUSULA DOZE

DO PRAZO DA VIGENCIA

O prazo de vigéncia do presente TERMO serd da data de sua assinatura
até 31 de Dezembro de 2011, podendo ser prorrogado, conforme interesse das partes,
manifestado por escrito.

O
v g Rua Jodo Kuhl Filho, s/n® - Vila Sdo Jodo
Limeira — SP - CEP: 13480-731
Cto et 8 6och Fone: (19) 3404-2438 - Fax: (19) 3441-6854

educacao.bolsacreche@limeira.sp.gov.br
www.pmleducacao.sp.gov.br
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CLAUSULA TREZE
DOS CASOS OMISSOS

Os casos omissos que surgirem na vigéneia desse INSTRUMENTO
serdo solucionados por acordos entre a CONCEDENTE e a CONCESSIONARIA, por
instrumentos especificos.

CLAUSULA CATORZE
DO FORO

Fica eleito o Foro da cidade de Limeira-SP, para dirimir quaisquer duvidas
ou solucionar questdes que ndo possam ser resolvidas administrativamente, renunciando as
partes a qualquer outro, por mais privilegiado que seja.

E. por assim, justas e acordadas, firmam as partes o presente
INSTRUMENTO em 2 (duas) vias de igual teor ¢ forma ¢ para os mesmos fins de direito,
rubricando todas as suas paginas, bem como os Planos de Conduta, de Rotina ¢ de
Alimentagdio, na presenga das testemunhas abaixo qualificadas.

Limeira, de janeiro de 2011,

- Secretario Municipal da Educagdo -

CONCEDENTE
CONCEDIDA
7
oo Rua Jodo Kuhl Filho, ¢/n° - Vila Sio Jodo
Limeira — SP — CEP: 13480-731
ot s A Fone: (19) 3404-2438 - Fax: (19) 3441-6854

educacao.bolsacreche@limeira.sp.gov.br
www.pmleducacao.sp.gov.br
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ANEXO E - Termo de Concesséo (Araras)

ER 2 CONCESSA

O MUNICIPIO DE ARARAS, inscrito no CNPJ/MF sob o n® .
doravante designado MUNICIPIO ou PODER PUBLICO, com sede na Rua .
Centro, na cidade de Araras — SP, neste ato representado pela Sra. Secretiria  Municipal da
Educagiio, llma. Sra. Ana Regina Bortolucci Teodoro, brasileira. casada, portadora da Cédula

de Identidade RG n® SSP/SP e inscrita no CPF/MF sob n® |, domiciliada nesta cidade
de Arras/SP, e de outro lado , doravante denominada CONCESSIONARIA,
sediada na cidade de Araras - SP, . N°, Bairro, inscrita no CNPJ/MF sob o
n® ______, heste ato representada por , brasileira, casada,
portadora da Cédula de ldentidade, RG n" , SSP-SP ¢ inscrita no CPF/MF sob o
n® . domiciliadn nesta cidade de Araras — SP, com fundamento no que dispde o
Decreto Municipal n®, de de 2009 e a Lein® de de 2009, resolvem firmar

o presente TERMO DE CONCESSAO, que serd regido pelas cldusulas ¢ condigdes que
seguem:

ISULA PRIME
DO OBJETO

O presente TERMO DE CONCESSAO tem como objeto a concessiio
de bolsas ou beneficios mensais, em periodo integral, de acordo com andlise ¢ interesse da
Secretaria Municipal da Educaclio, com vistas a0 atendimento na Educagio Infantil de criancas
com até trés anos de idade, no Municipio de Araras,

CLAUS JUND
PLANO OR/ADE UADRO
CURRICULAR, CALENDARIO ESCOL DEMAIS

PROCEDIMENTOS

O Calendirio Escolar, o Quadro Curricular, o detalhamento dos objetivos,
das metas, dos registros ¢ da avaliaglo dos resultados a serem atingidos, com relaglio &
PROPOSTA PEDAGOGICA, constam do Projeto Pelitico Pedagdgico, relativos 8o ano letivo,
Propostos por ~ ME - Escola de¢e Educagio Infantil * nome
fantasia®, ¢ aprovados/homologados pela SECRETARIA MUNICIPAL DA EDUCACAO,
sendo estes documentos, juntamente com o PLANO DE ROTINA (anexo 1), o PLANO DE
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ALIMENTACAO (anexoll) e os procedimentos referentes a0 PLANO DE CONDUTA
(anexolll), partes integrantes deste INSTRUMENTO.

AU "EIRA
DAS RESPONSABILIDADES E OBRIGACOES

Siio responssbilidades ¢ obrigagdes, além dos outros compromissos
assumidos neste TERMO:

| = Da CONCESSIONARIA :

a) Estar com o Projeto Politico Pedagdgico, Quadro Curricular ¢ Calendario Escolar, relativos
a0 ano letivo, devidamente homologados;

b) Cadastrar-se junto & Secretaria Municipa! da Zducagdio, na Coordenadoria de Educagio
Infantil, informando a disponibilidade de vagas , apresentando copias dos documentos referidos
anteriormente, bem como daqueles constantes no art. , do Decreto ,  de 2009. Os documentos
com prazo de validade determinado deverdo ser substituidos por outros em vigéncia, em tempo
Oportuno;

¢) Manter a crianga sob a sua guarda ¢ protegdo, até ser devolvida ao seu responsavel ou a uma
pessoa autorizada pelo mesmo, observando as normas definidas pela Secretaria Municipal da
Educacfo, constantes do PLANO de CONDUTA;

d) Atender as normas legais estabelecidas para a educagiio, especialmente a Lei Federal n®
9.394 de 20 de dezembro de 1996, e o Referencial Curricular Nacional para a Educaciio
Infantil;

¢) Atender ao que estabelece o Estatuto da Crianga ¢ do Adolescente - Lei Federal n® 8.069, de
13 de julho de 1990;

f) Informar & Secretaria Municipal da Educagio, através de Oficio, 05 nomes das criangas em
situacdio de risco, relatande a situagiio das mesmas;

&) Nio discriminar o aluno beneficirio da bolsy;

h) Fornecer o material escolar que serd wtilizado pelo bolsista, prezando pela qualidade de
ensino;
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i) Oferecer alimentagio adequada s criangas bolsistas, consoante as necessidades demandadas
por cada uma, atentando para o Plano de Alimentagdo, definido pela Secretaria Municipal da
Educagdo;

) Niio cobrar, em hipdtese alguma, qualquer valor dos pais ou responsiveis pelos alunos cuja
bolsa concedida seja de 100%, sob qualquer pretexto:

k) Encaminhar & Secretaria Municipal da Educagdo, mensalmente, até o 1° (primeiro) dia atil
do més subseqiiente, o controle de freqiiéncia dos alunos beneficidrios da bolsa, devidamente
assinado pela direglio da escola ¢ pelo responsdvel legal da crianga;

1) Atender a crianga encaminhada dentro do hordrio/periodo estabelecido pela Secretaria
Municipal da Educagiio;

m) Cumprir integralmente os PLANOS de ROTINA, de ALIMENTACAO ¢ de CONDUTA,
definidos pela Secretaria Municipal da Educagdo.

11 - Da CONCEDENTE

A CONCEDENTE obriga-se a:

a) Colaborar ¢ apoiar no que lhe couber e for possivel para a realizagdo do presente
INSTRUMENTO;

b) Efetuar o pagamento devido 8 CONCESSIONARIA | no prazo e condigdes indicadas neste
instrumento;

AUSU ARTA

DOS RECU S FIN RO

Pary as atividades descritas no Programa Pré Creche, tratadas
no presente TERMO e seu respectivo Cronograma de desembolso, estima-se o valor global
definido no Orgamento Anual, dividido em parcelas mensais relativas aos meses de
atendimento. A CONCEDENTE caberd, mensalmente, o correspondente ao valor resultante da
multiplicagdo do nimero de alunos atendidos pelo Programa Pré Creche, pelo valor do
beneficio definido em Decreto do Sr. Prefeito Municipal, considerando o percentual concedido
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a cada beneficidrio atendido pela CONCESSIONARIA. de acordo com o periodo de
atendimento oferecido.

CLAUSULA QUINT.
DO REPASSE
O REPASSE  serd efetuado no prazo de até (dez) dias apds o

encerramento do més, devendo a Secretaria Municipal da Educacfio, atestar o Relatério Mensal
das Atividades da CONCESSIONARIA.

SULA SEXT
DO ACOMPANHAMENTO

Este TERMO serd acompanhado ¢ supervisionado em sua execugdo, pela
Secretaria Municipal da Educagdo, atravée da Coordenadoria de Educagdo Infantil. pels
Supervisores de Ensino,

A CONCEDENTE indicard formalmente, caso necessdrio. por meio da
Secretaria Municipal de Educaglio, profissionais nas diferentes dreas de atuagio, a fim de
garantir o pleno desenvolvimento do Programa.

Sub cliusula Primeira — Os profissionais, quando indicados, atuario
dentro de sua drea especifica de formaglo, emitindo parecer téenico, sob u supervisio dos
Supervisores de Ensino.

Sub cliusula Segunda - Caberd 4 CONCESSIONARIA disponibilizar
para ser avaliado ¢ atestado pelos Supervisores de Ensino, relatério mensal de suas atividades.
CLAUSULA SETIMA
DA 0T AO ORCAMENTARIA

As despesas com a execuglo do presente TERMO correrfio por conta da
dotagdo orgamentéria n® » da Sccretaria Municipal da Educagio.
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CLAUSULA OITAVA
DA PRESTACAO DE CONTAS

A CONCESSIONARIA, dentre outras informagdes e¢/ou documentos
necessdrios, deverd entregar ao Poder Piblico. através da Secretaria Municipal da Educagio. os
seguintes documentos:

| - relatério semestral sobre a execugdo do Projeto Politico Pedagégico, contendo comparativo
entre as metas propostas ¢ os resultados alcangados:

I - Oficio atendendo no disposto no inciso 1V, do art. Do Decreto de 2009, quando
a situagdo assim exigir;

Il - Controle de frequéncia, conforms disposto no inciso , do art. do Decreto
de janeiro de 2009;

IV - Relatério circunstanciado, a fim de atender o disposto no Pardgrafo Unico do art. , do
Decreto n®, de de 2009, quando for o caso;

V — Relatério mensal de suas atividades. dirigido & Coordenadoria de Educagdo Infantil
responsével pela CONCESSIONARIA .

Sub cliusula Primeira — Os responsdveis pela fiscalizagio deste
TERMO, 2o tomarem conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade pela
CONCESSIONARIA, com relagio so desenvolvimento do Programa Prd Creche, além da
adogdio das medidas previstas neste instrumento ¢ em Lei, darfio imediate ciéncia ao Poder
Publico, através da Secretaria Municipal da Educaglo, sob pena de responsabilidade,
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CLAUSULA NONA
DOS ENCARGOS COM PESSOAL

As obrigagdes fiscais, trabalhistas, tributdrias ¢ previdenciarias relativas
iis pessoas envolvidas pela CONCESSIONARIA na execugio do ajustado, serdo de exclusiva
responsabilidade da CONCESSIONARIA .

CLAUSULA DEZ =
DA EXTINCAO
Este INSTRUMENTO serd extinto por:

A - Rescisio por descumpriracnto deste instrumento legal, por parte da CONCEDENTE
ou da CONCESSIONARIA ;

B - Término de sua vigéncia, sem que haja prorrogacio;
C - Faléncia ou incapacidade ds CONCESSIONARIA .

D - Na hipétese de paralisagio das atividades, sem justo motivo, assim considerado a
critério da CONCEDENTE, seri automaticamente  cancelado o  presente
INSTRUMENTO.

CLAUSULA ONZE
DAS PENALIDADES

A extinglo desse INSRUMENTO por seu descumprimento pela
CONCESSIONARIA., irpossibilitard 2 mesma de participacio no Programa Pré Creche
por 02 (dois) anos.



A administragdo da CONCEDENTE analisard, julgard e decidird, em
cada caso, as questdes alusivas a incidentes que se fundamentem em motivos de caso fortuito
ou de forga maior.

CLAUSULA DOZE
DO PRAZO DA VIGENCIA

O prazo de vigéncia do prasente TERMO serd da dara de sua assinatura
até¢ 31 de Dezembro de 2009, podendo ser prorrogado, conforme interesse das partes,
manifestado por escrito.

CLAUSULA TREZE

DOS CASOS OMISSOS

Os casos omissos que surgizem ra vigéneia desse INSTRUMENTO
serdo solucionados por acordo entre a CONCEDENTE e a CONCESSIONARIA, por
instrumentos especificos.

CLAUSULA CATORZE
DO FORO

Fica ¢eleito o Foro da cidade de Araras-SP, para dirimir quaisquer dévidas
ou solucionar questdes que ndc possam ser resolvidas administrativamente, renunciando as
partes a qualquer outro, por m.ais priviiegiado que tgja.

E, por assim, justas ¢ acordadas, firmam as partes o presente
INSTRUMENTO cm 2 (duas) vias de igual teor e forma e para os mesmos fins de direito,
rubricando todas as suas paginas. bem cumo ou Planos de Conduta, de Rotina e de
Alimentaglo, na presenga das testemiinhas asaixo qualificadas.

Araras, de de 2009,
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ANA  REGINA BORTOLUCCI

- SecretériA Municipal da Educagdio -

CONCEDENTE

TEODORO
TESTEMUNHAS
1.
Cargo:
RG:
2.
Cargo:

RG:

Escola de Educagiio Infantil
“Nome fantasia™
CONCEDIDA
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