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Algumas consideracoes sobre a adocao de
parcerias/convénios para oferta de vagas na
educacao infantil

Some considerations about the adoption of partnerships/
agreements for the vacancies supply in early childhood
education

Jaqueline dos Santos Oliveira’

Resumo:

Tendo em vista a consolidagao de parcerias/convénios entre 0s municipios paulistas e o setor privado para
oferta educacional (ADRIAO; GARCIA; BORGHI; ARELARO, 2009), o presente trabalho visa apresentar algumas
consideragdes sobre as condi¢bes juridicas e administrativas para o estabelecimento de parcerias entre a
administracdo publica municipal e entidades privadas, tomando por objeto de andlise as parcerias/convénios
para oferta de vagas na educacéo infantil. O processo metodoldgico utilizado foi a reviséo bibliografica e dados
de pesquisa de iniciacao cientifica “Oferta Educacional nas creches e parcerias publico-privado nos municipios
paulistas de 100.000 a 500.000”, financiada pela FAPESP. Observou-se diferentes modalidades de parceria entre
o setor publico e o privado presente em diferentes documentos legais, assim como a tendéncia de privatizacao
da educacgéo publica.
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Abstract:

Given the consolidation of partnerships / agreements between the paulistas counties and the private sector for
educational provision (ADRIAO, GARCIA, BORGHI; ARELARO, 2009), this paper presents some considerations
about the legal and administrative conditions for the establishment of partnerships between the municipal public
administration and private entities, taking as object of analysis the partnerships / agreements for the supply of
vacancies in early childhood education. The methodological process used was the literature review and survey
data from an undergraduate research called “Nursery education provision and public-private partnerships in
the paulistas counties from 100,000 to 500,000”, funded by FAPESP. There are different forms of partnerships
between public and private sectors in many different legal documents, as well as the trend of privatization of
public education.
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Introducao

Na década de 1990 como “[...] resposta a uma suposta crise de eficacia da administracéo publica” (ADRIAO,
BORGHI, 2008, p. 99) é implantada no Brasil a reforma do Estado, sintetizada no Plano Diretor de Reforma do Aparelho
do Estado (PDRAE) promulgado pelo governo federal, que propde entdo a administracdo gerencial e a transferéncia
da oferta de servigos publicos para as esferas administrativas locais, via mecanismos de descentralizag&o.

Sendo aimplementagao de parcerias entre a esfera publica, entendida como estatal, e a privada uma das estratégias
para a reforma do Estado. Servindo as parcerias ao objetivo de diminuigcdo do tamanho do aparelho do Estado.

Nesse periodo, a principal estratégia adotada para a reforma da educacéo basica foi a transferéncia da
responsabilidade sobre a maior parte da oferta educativa (educacéo infantil e ensino fundamental) para os
municipios — aprofundada e generalizada pelo sistema de financiamento implantado no pais, a partir de 1996:
o Fundo de Manutencgéo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagc&o do Magistério - FUNDEF.
(ADRIAO; GARCIA; BORGHI; ARELARO, 2009).

Para Pires (2009), a reforma educacional dos anos 1990

[...] coloca a educagdo como um eixo entre a reforma e a produtividade. Tem por objetivo declarado, assegura-la para todos, desde que
seja relevante e eficaz, ocorrendo mudangas de ordem pratica no sistema educativo, tais como: maior flexibilidade, descentralizagdo e
competitividade, acarretando em novos marcos conceituais e o Estado um mero fiscalizador das politicas educacionais (p.36).

Neste sentido Pires (2009) afirma que “A relacdo publico — privada na educacé&o possui 0 condéao de guiar
a educacgao publica para que se privilegie a formacéo, para o atendimento, essencialmente, das necessidades
do mercado, e n&o visando a emancipacéo dos individuos” (p.38).

Essa articulagc&o entre a administragdo publica e a esfera privada tem assumido novos contornos em fungéo
da reforma do Estado brasileiro e € uma tendéncia que tem se multiplicado na area educacional nos municipios
paulistas a partir da municipalizagdo do ensino fundamental, com a consolidac&o de parcerias, convénios envolvendo
principalmente, a compra de sistemas de ensino privado pelas redes municipais de ensino, a subvencao de vagas
em entidades privadas (oferta de vagas) e a contratacdo de instituicoes privadas visando a elaboragéo de politicas
educacionais para a gestao municipal, entre outras (ADRIAO; GARCIA; BORGHI; ARELARO, 2009; SILVEIRA, 2009).

Apods esta introducdo, apresentamos uma sucinta andlise da ado¢&o de parcerias entre o setor publico
e a esfera privada para oferta educacional, apontando alguns dos diferentes instrumentos juridicos para
formalizac&o de parcerias €, como exemplo, trazemos as parcerias para oferta de vagas na educacéo infantil
que foi objeto de andlise em pesquisa concluida em 2010 (OLIVEIRA, 2010).

Parcerias: caracteristicas e o caso de alguns municipios paulistas grandes

O termo parceria, segundo Di Pietro (2006), significa 0 mesmo que sociedade e traz em si a idéia de lucro,
motivo pelo qual alguns resistem em utiliza-la. Para Di Pietro “[...] o vocabulo parceria € utilizado para designar
todas as formas de sociedade que, sem formar uma nova pessoa juridica, sdo organizadas entre os setores
publico e privado, para a consecucédo de fins de interesse publico” (2006, p. 40).

E importante ressaltar conforme aponta a autora, que “[...] a natureza econémica da atividade n&o é
essencial para caracterizar a parceria, como também né&o o € a idéia de lucro, ja que a parceria pode dar-se com
entidades sem fins lucrativos [...]" (DI PIETRO, 2006, p.40). Portanto, a parceria pode servir a variados objetivos
e formalizar-se por diferentes instrumentos juridicos. Neste trabalho, o termo parceria é entendido como os
acordos formalmente firmados pelo poder publico com entidades privadas (BEZERRA, 2008).

Conforme aponta Silveira (2009) a “relacdo de parceria da esfera publica, estatal, com o setor privado se faz
por meio de contratos, parcerias e convénios” (p. 145). Segundo esta mesma autora “[...] verificar as normas
legais para esse procedimento se faz fundamental para compreender as estratégias e arranjos utilizados para a
introducdo de mecanismos de privatizacdo na educacao” (SILVEIRA, 2009, p.145).
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No direito positivo brasileiro, véarios instrumentos de parceria estdo previstos: concesséo e a permissao de
servicos publicos, concessdo de obra publica, concesséo patrocinada e administrativa (que discutiremos no
decorrer deste trabalho), contrato de gestéo, termo de parceria, convénios, consoércios, contratos de empreitada
e contratos de fornecimento de mao-de-obra. Sendo que a escolha da modalidade de parceria ndo é arbitraria,
mas deve ser feita em fungao do tipo de atividade (DI PIETRO, 2006).

Egle Bezerra (2008) sistematizou as modalidades de parceria entre o setor publico e o privado presente em
diferentes documentos legais, entre eles o convénio.

Os convénios sao regidos pela Lei federal n° 8.666, de 21 de junho de 1993. E

[...] constitui-se em uma das modalidades assumidas pela forma de fomento como um instrumento utilizado pelo Poder Publico
para se associar com entidades publicas ou privadas e distingue-se do contrato por ser concernente a interesses reciprocos, no
qual os entes conveniados apresentam objetivos institucionais comuns, efetivados através de mdtua colaboragdo por meio de
diversas formas, tais como repasse de verbas, uso de equipamentos, uso de recursos humanos e materiais, uso de imoveis, dentre
outras (BEZERRA, 2008, p.62).

Segundo Silveira (2009), o convénio é um instrumento utilizado pela Administracdo Publica para associar-
se a entidades publicas ou privadas, que “Tem caracteristicas proprias € “no que couber” segue as normas
relativas ao processo de licitagao, regidas pela Lei n° 8.666/93” (p. 155). No contrato os interesses séo opostos
e contraditérios, € no convénio os interesses institucionais e resultados sdo comuns e verifica-se a mutua
colaboracao. Para Domiciano (2009),

Como o convénio pressupde mutua colaboragdo ndo se faz necessdria a licitagdo, pode celebrar-se entre pessoas juridicas da mesma
esfera governamental: Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, entre 6rgdos e entidades da Administracdo Publica de esferas
governamentais distintas ou entre a Administracdo Piblica e entidades privadas (p.91).

Os convénios podem ser anulados a qualquer momento. No que se refere a prestacao de contas dos recursos
recebidos, segue determinacao da CF/88 (SILVEIRA, 2009). Conforme segue:
Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica, pdblica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros,
bens e valores pablicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecunidria (BRASIL,
1988, Art. 70, pardgrafo Unico).

Segundo Di Pietro (2006) o vocabulo parceria, em sentido amplo, designa todos o0s ajustes entre o poder publico
e o particular para consecucéo de fins de interesse publico, ja a expressao parceria publico-privada (PPP) designa
apenas dois tipos de parceria: a concessao patrocinada e a concessao administrativa. Fizemos esta ressalva, pois
em 30 de dezembro de 2004 foi promulgada a Lei n° 11.079, que instituiu normas gerais para licitacdo e contratacao
de parceria publico-privada no &mbito da Administracdo Publica e reservou a expresséo parceria publico-privada
para duas modalidades especificas de parceria, conforme apontamos. Até entdo quando a Constituicdo Federal se
referia a concessao, tinha que se entender que a referéncia era a concessao de servico publico.

Segundo Bezerra (2008), “A ‘parceria’ pode servir a variados objetivos e formalizar-se por diferentes
instrumentos juridicos. Pode ser utilizada como forma de delegacéo, fomento, cooperagéo ou desburocratizag&o.”
(p.43). Sendo que a delegacio consiste na transferéncia da execucéo de servicos publicos a particulares, pelo
instrumento da concessao que pode se apresentar dentro de algumas modalidades: a) Concessao e permisséo
de servigo publico ordinaria, comum ou tradicional; b) Concessé&o de obra publica; ¢) Concessao patrocinada,
concessdo administrativa; d) Concesséo de uso de bem publico (BEZERRA, 2008).

Segundo Di Pietro (2006), em muitos contratos existe a conjugagéo de varias modalidades, em que uma
constitui o objeto principal e a outra, o acessorio. Para a autora todas as formas de concessdo constituem
instrumentos de que o poder publico pode utilizar-se para diminuir o tamanho do Estado.

Como ja salientamos a Lei n° 11.079, de 30.12.2004, cria novas modalidades de contratos administrativos — a
concessao patrocinada e a concessao administrativa —sob o titulo de parcerias publico-privadas — PPP. Na concesséao
patrocinada, a contribuicdo pecuniaria do poder publico pode chegar a 70% da remuneragdo total garantida ao
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parceiro privado (podendo superar esse montante se houver autorizacdo legislativa) soma-se a tarifa cobrada do
usuario. Ja na concessao administrativa, toda a remuneracéo fica a cargo do poder publico (DI PIETRO, 2005).
Amodalidade de parceria concessao administrativatem por objeto “a prestacao de servigos de que a Administragao
Publica seja a usuaria direta ou indireta, ainda que envolva a execucéo de obra ou fornecimento e instalacédo de bens”
(BRASIL, 2004). Segundo Di Pietro (2005) “[...] a concess&o administrativa constitui-se em um misto de empreitada
(porque a remuneragao € paga pelo parceiro publico) e de concessao de servigo publico (porque o servico prestado
pode ter a natureza de servigo publico e esta sujeito a algumas normas da Lei 8.987)" (p.s/n).
Ainda segundo a autora,
Se 0 objeto do contrato for a prestacdo de servigo pdblico, havera terceirizacdo de atividade-meio (obras e servicos administrativos) e
atividade-fim (servicos publicos, especialmente servigos sociais do Estado, que ndo admitem instituicdo de tarifa). Sob certo aspecto, haverd
0 mesmo tipo de terceirizagdo de atividade fim que ocorre com as organizagdes sociais, porém com regime juridico diverso. Nos dois ¢asos,
aideia é a de delegar a entidade privada a execucao de servigo publico; s6 que, no caso das organizagGes sociais, a entidade
tem que ser associacdo ou fundacdo sem fins lucrativos e, no caso da concessao administrativa, essa exigéncia nao existe,
podendo a concessionaria atuar com objetivo de lucro. Nos dois casos, haverd a delegacdo de servigo piblico ndo exclusivo do
Estado, prestado por entidade privada, mediante remuneracdo garantida pelo poder pablico (DI PIETRO, 2005, p. s/n. grifos nossos).

Na pesquisa “Oferta Educacional nas creches e parcerias publico-privado nos municipios paulistas de
100.000 a 500.0002” analisou-se 30 municipios paulistas que apresentavam parceria para oferta de vagas na
educacao infantil.

Nos municipios de Americana, Aracatuba, Araras, Atibaia, Cubatédo, Diadema, Embu, Ferraz de Vasconcelos,
Franca, Guaruja, Hortolandia, Itapecerica da Serra, ltaquaquecetuba, Itu, Jacarei, Jundiai, Maua, Mogji,
Piracicaba, Presidente Prudente, Santa Barbara d’ Oeste, Sdo Caetano do Sul, Sdo Carlos, S&o Vicente, Sumaré,
Suzano e Taboado da Serra os dados indicam que as parcerias adotadas dizem respeito ao instrumento juridico
convénio. Nos municipios de Franco da Rocha e Francisco Morato as parcerias ja foram encerradas, mas pelos
dados observou-se que as mesmas se deram também por meio de convénio.

Estarelacdo, em si, ndo constitui novidade uma vez que tradicionalmente no caso das creches, o poder publico
delegou a iniciativa privada a tarefa de atender a demanda. Como salienta Borghi (2009), o atendimento em
creches tem o seu inicio a partir ndo s6 de iniciativas do poder publico, mas também das proprias comunidades,
principalmente em instituices comunitéarias, filantropicas e assistenciais. Essas instituigdes privadas receberam
subsidios publicos, razdo pela qual o Estado, ou a auséncia deste na oferta dessa politica, aparece, desde
sempre, como indutor da proliferacdo de convénios entre a esfera publica e a privada.

No Brasil, portanto, é possivel falar de uma tradicdo de convénios entre prefeituras e instituicdes privadas de
educacao infantil, pois grande parte das prefeituras em todo o pais ha muito mantém relacées com instituicées
confessionais, filantropicas e comunitarias que atendem criancas na faixa etaria de 0 a 6 anos.

Dessa forma, esses casos nédo se configuram como uma parceria publico-privada no sentido juridico estrito
tal como as modalidades de Concesséo Patrocinada e Concessdo Administrativa, regulamentadas pela Lei
11.079, de 30 de dezembro de 2004, que instituiu normas gerais para licitacdo e contratacdo de parceria
publico-privada no ambito da administracao publica (BEZERRA, 2008).

Ja no municipio de Limeira, diferentemente dos demais, o instrumento legal que regula a parceria é o Termo
de Concessao. No caso desse municipio, a parceria constitui-se de concess&do administrativa, pois € delegada
a entidade privada a execuc&o de servico publico, a entidade concessionéaria pode atuar com objetivo de
lucro, e isso ocorre, pois as instituicdes conveniadas sdo privadas com fins lucrativos. Portanto, a parceria
nesse municipio configura como uma parceria publico-privada no sentido juridico estrito. Assim, no municipio
de Limeira a parceria do poder publico municipal com instituicbes privadas para oferta de vagas na educacgéo

2 Pesquisa de Iniciagao Cientifica financiada pela FAPESP - processo n° 2009/16012-2
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infantil, enquadra-se na modalidade “concesséo patrocinada, concess&o administrativa”.

Logo, observa-se que Limeira optou pela concessao, pois essa permite ao concessionario receber recursos
publicos e atuar com objetivo de lucro, o que néo é possivel no convénio. Importante ressaltar que outros
municipios (Piracicaba, Hortolandia e Sumaré) também apresentam parceria com instituicdes privadas com
fins lucrativos, e mesmo assim adotaram o convénio, ainda que no municipio de Piracicaba, por exemplo,
as matriculas privadas conveniadas sejam contabilizadas como publicas para recebimento dos recursos do
Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educacéo Bésica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacéo
(Fundeb) (DOMICIANQ, 2009).

Segundo Domiciano (2009), as escolas privadas que visam o lucro ndo estdo habilitadas a receberem
recursos publicos, pois ndo sdo comunitarias, confessionais ou filantrépicas, conforme especifica o art. 20 da
LDB, assim “[...] o advento da subvencéao publica, aos estabelecimentos privados stricto sensu, introduzido pelo
Programa ‘Bolsa Creche’ ndo encontra respaldo legal nas legislacfes brasileiras”. Nota-se que as instituicées
privadas com fins lucrativos tém aproveitado as “brechas” de outras legislacGes (como é o caso da Lei n°
11.079) para receberem subsidios publicos.

Nesse sentido, concordamos com Di Pietro (2005), que “[...] a instituicdo da PPP se insere na tendéncia a
privatizacdo, entendida em sentido amplo, de modo a abranger todos os institutos de que o Estado vem langando
mao para diminuir o seu aparelhamento administrativo, o seu quadro de pessoal, o regime juridico administrativo
a que se sujeita” (p. s/n). Para Di Pietro, outra grande preocupacé&o em relacao a lei (n° 11.079) “[...] decorre do
fato de o Governo (que afirma nédo ter recursos para execucgao direta das atividades a serem objeto de PPP),
contraditoriamente assumir, na posicao de parceiro publico, 0 compromisso de pagar contribuicdo ao parceiro
privado, além de empenhar o orgamento publico para garantir o parceiro privado com garantias que apresentam
fortes tracos de inconstitucionalidade” (p. s/n). O que torna até mesmo questionavel a justificativa apresentada
ao projeto de lei, onde os objetivos da PPP seriam os de suprir a falta de disponibilidade de recursos financeiros.

Consideracoes finais

Em fung&o da reforma do Estado, ocorrida durante a década de 1990, aimplementag&o de parcerias entre a esfera
publica, entendida como estatal, e a privada veio a se consolidar e assumir novos contornos. Na area educacional a
articulac&o entre a esfera publica e a privada apresenta uma tendéncia crescente (ADRIAQ; BORGHI, 2008).

Observa-se que a parceria serve a diversas finalidades e formaliza-se por diferentes instrumentos juridicos.
No caso das parcerias para oferta de vagas na educacgao infantil o instrumento mais utilizado é o convénio,
entretanto, ja se nota que outros instrumentos comecam a ser utilizados, uma vez que por meio de convénio
ndo é possivel repassar recursos publicos a instituicdes com fins lucrativos. Ao se transferir recursos publicos a
instituicdes privadas € primordial que haja o controle desses recursos transferidos, com a devida transparéncia
do processo e a prestacéo de contas (SILVEIRA, 2009).

Outraressalva em relacéo a adogcao de parcerias é a tendéncia de privatizacdo do ensino publico impulsionada
pelas mesmas. Pois conforme apontam Adrido e Borghi (2008), ha de se considerar que as parcerias pouco, ou
nada, colaboram para a diminuicdo das desigualdades existentes no campo educacional. Segundo Rossi (2008),

[...] ha de se pensar que consegiiéncias estas reformas, entre elas a tendéncia de consolidagdo de parcerias entre poder pablico e esfera
privada, tém trazido aos usudrios dessas politicas. Sera que estas tém contribuido para a diminuicdo das desigualdades ou tem servido
apenas para dotar o aparelho estatal de maior racionalidade técnica? (p.49).

Nos municipios analisados observa-se a tendéncia de uma politica de ampliacdo da oferta de educacao
infantil a partir da rede privada e com incentivo publico através do atendimento por meio de parcerias/convénios,
entretanto, € importante levar em consideracdo as questdes apontadas por Adrido e Borghi (2008) e Rossi
(2008) no que diz respeito a expansao de parcerias, principalmente na area educacional.
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