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RESUMO

Este trabalho tem como objeto central o direito fundamental a educacéo no contexto
das novas formas de administragao publica, com enfoque especial na analise juridica
do modelo de gestao publica educacional do Estado do Parana relativo a contratagao
de empresas para prestagao de servigos de assisténcia gerencial, gestdo educacional
e implementacao de acgdes e estratégias que contribuam na gestdo administrativa de
escolas publicas estaduais do Estado do Parana. O Paranaeducacao tem publicado
editais de chamamento publico para contratagdo de empresa do ramo de atividade
mencionado acima. Essa nova forma de trabalho € parte do projeto “Parceiro da
Escola”, que tem como objetivo contratar empresas especializadas em gerenciamento
de instituicdes de ensino, para que realizem a gestdo administrativa, incluindo os
recursos materiais, como a infraestrutura da escola. Nesse contexto, o trabalho avalia
criticamente esse novo modelo de gestado publica educacional do Estado do Parana,
tracando reflexdes e procurando responder se ha viabilidade constitucional e legal
para sua implementacao. Ademais, o trabalho também busca propor providéncias que
podem ser adotadas para uma melhor conformagao do projeto “Parceiro da Escola”
as normas constitucionais. A presente pesquisa € empirica, pois busca entender como
o direito a educacgao existe no mundo real e como a vida das pessoas pode ser
impactada por essa nova formatagdo juridica de gestdo educacional. A escolha
metodoldgica da investigagao foi o raciocinio indutivo, partindo-se do particular para o
geral, ou seja, analisando-se um edital especifico, para, ao final, tecer conclusdes
gerais quanto ao tema. Nessa linha, a amostra fundamental da pesquisa foi o edital
mais recente publicado pelo Paranaeducacao, isto €, o “Edital de credenciamento n.°
01/2023 - PREDUC”. Focou-se nesse edital, tendo em vista que, a época da pesquisa,
era o instrumento mais atual relativo ao tema.
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ABSTRACT

The main objective of this paper is the fundamental right to education in the context of
new forms of public administration, with a special focus on the legal analysis of the
model of public educational management in the State of Parana regarding the
contracting of companies to provide management assistance services, educational
management and implementation of actions and strategies that contribute to the
administrative management of public schools in the State of Parana. Paranaeducacao
has published public notices for the contracting of companies in the aforementioned
field of activity. This new form of work is part of the “School Partner” project, which
aims to contract companies specialized in managing educational institutions, so that
they can carry out administrative management, including material resources, such as
school infrastructure. In this context, the paper critically evaluates this new model of
public educational management in the State of Paranda, outlining reflections and
seeking to answer whether there is constitutional and legal viability for its
implementation. In addition, the paper also seeks to propose measures that can be
adopted to better conform the “School Partner” project to constitutional norms. This
research is empirical, as it seeks to understand how the right to education exists in the
real world and how people's lives can be impacted by this new legal format for
educational management. The methodological choice for the investigation was
inductive reasoning, starting from the particular to the general, that is, analyzing a
specific notice, to, in the end, draw general conclusions about the topic. In this line, the
fundamental sample of the research was the most recent notice published by
Paranaeducacéo, that is, the “Notice of accreditation no. 01/2023 - PREDUC”. The
focus was on this notice, considering that, at the time of the research, it was the most
current instrument related to the topic.
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INTRODUGAO

Esta pesquisa tem como objeto central o direito fundamental a educag¢ao no
contexto das novas formas de administragao publica, com enfoque especial na analise
juridica do modelo de gestao publica educacional do Estado do Parana relativo a
contratagdo de empresas para prestagao de servigos de assisténcia gerencial, gestao
educacional e implementagdo de agbes e estratégias que contribuam na gestao
administrativa de escolas publicas estaduais do Estado do Parana.

O Paranaeducagao tem publicado editais de chamamento publico para
contratagdo de empresa do ramo de atividade educacional especializada na
assisténcia gerencial para a prestagdo de servigos de gestdo educacional e
implementagéo de agdes e estratégias que contribuam na gestdo administrativa para
melhorar o processo de ensino e aprendizagem dos alunos. Essa nova forma de
trabalho é parte do projeto “Parceiro da Escola”. Esse projeto tem como objetivo
contratar empresas especializadas em gerenciamento de instituigdes de ensino, para
que realizem a gestdo administrativa, incluindo os recursos materiais, como a
infraestrutura da escola.

Nesse contexto, este trabalho avalia criticamente esse novo modelo de gestao
publica educacional do Estado do Parana, tragando reflexées e procurando responder
se ha viabilidade constitucional e legal para sua implementagdo. Ademais, o trabalho
também busca propor providéncias que podem ser adotadas para uma melhor
conformacgao do projeto “Parceiro da Escola” as normas constitucionais.

Este estudo justifica-se na medida em que o modelo de gestdo em debate,
considerando o contexto fatico e politico do Estado do Parana, provavelmente sera
expandido, atingindo muitas escolas estaduais. O tema & por demais atual e tem
levado setores relevantes da sociedade a debaterem e refletirem sobre se isso é o
caminho que a educagao publica deve seguir.

A presente pesquisa € empirica, pois busca entender como o direito a
educacao existe no mundo real e como a vida das pessoas pode ser impactada por

essa nova formatagéo juridica de gestao educacional?.

1 “A pesquisa empirica (...) tenta entender como o direito existe na realidade. E uma discussdo ndo do
‘dever ser’ ou da norma juridica, mas do que ela é. E o direito no dia a dia, nos tribunais, nas salas de
aula, nos documentos histéricos. E o impacto do direito na vida das pessoas. Trata-se do uso, por
exemplo, de métodos sociolégicos ou antropoldégicos de entrevista para conhecer os sujeitos que
praticam ou que vivenciam o direito; do uso dos métodos histéricos para fazer uma histéria do direito;



A escolha metodoldgica da investigagdo foi o raciocinio indutivo?, partindo-se
do particular para o geral, ou seja, analisando-se um edital especifico, para, ao final,
tecer conclusdes gerais quanto ao tema.

Nessa linha, a amostra fundamental da pesquisa foi o edital mais recente
publicado pelo Paranaeducacéo, isto €, o “Edital de credenciamento n.° 01/2023 -
PREDUC”, cujo objeto é a contratagao de empresa do ramo de atividade educacional
especializada na assisténcia gerencial para a prestacdo de servicos de gestdo
educacional e implementacao de agdes e estratégias relativas a gestdo administrativa.
Focou-se nesse edital, tendo em vista que, a época da pesquisa, era o instrumento
mais atual relativo ao tema.

Além disso, foram analisados outros documentos, como noticias jornalisticas
que trazem a visdo de setores da sociedade sobre o objeto da pesquisa. Cabe
destacar que este pesquisador também buscou informagdes, tanto junto a atores do
Governo do Estado do Parana, como do Sindicato dos Professores do Estado do
Parana, a fim de entender as visdes dos setores da sociedade sobre o programa.

Como marco tedrico, adotou-se a teoria do desenvolvimento como liberdade,
desenvolvida por Amartya Sen, enxergando-se o direito a educacdo como uma
liberdade necessaria para o desenvolvimento. Sen demonstra que o desenvolvimento
pode ser visto como um “processo de expansao das liberdades reais que as pessoas
desfrutam”. Para haver liberdade, deve haver oportunidades sociais. Entre elas, esta
o direito a educacédo, que € fundamental para os paises que almejam o
desenvolvimento.

A pesquisa, além da analise de documentos publicos, envolveu ampla revisao
bibliografica, investigando-se obras juridicas doutrinarias, brasileiras e estrangeiras, e
varios artigos cientificos.

Na dissertacdo, dedica-se inicialmente um capitulo para a abordagem do

direito fundamental a educagao. Versa-se sobre o direito a educagdo como direito

de estatisticas na andlise de sentencas e padrdes de decisbes.” (SIQUEIRA, Gustavo Silveira. Pequeno
Manual de Metodologia da Pesquisa Juridica: ou roteiro de pesquisa para estudantes de direito.
2. ed. Belo Horizonte: Instituto Pazes, 2021, pp. 104-105)

2 “Raciocinio indutivo é aquele que vai da premissa particular para a geral. Acontece quando se utilizam
dados particulares e se tenta, a partir deles, construir constatacdes ou premissas gerais. E baseado na
ideia de que é possivel descrever hipoteticamente o todo conhecendo suas partes. Muitas pesquisas
de opiniao e pesquisa nas Ciéncias Sociais e Humanas sao feitas segundo esse raciocinio.”
(SIQUEIRA, Gustavo Silveira. Pequeno Manual de Metodologia da Pesquisa Juridica: ou roteiro de
pesquisa para estudantes de direito. 2. ed. Belo Horizonte: Instituto Pazes, 2021, pp. 123-124).

3 SEN, Amartya. Desenvolvimento como Liberdade. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2010, p. 16.



humano fundamental, posicionando no ordenamento juridico internacional e nacional.
Ainda no primeiro capitulo, sdo tecidas consideragdes sobre a ideia de direito a
educacdo como liberdade instrumental para o desenvolvimento.

Além disso, apresenta-se estudo sobre o modelo de financiamento do direito
estabelecido na Constituicdo Federal de 1988, comentando-se sobre sua evolugao,
ao longo dos anos, trazida pelas emendas constitucionais relativas ao tema. Nessa
linha de inteleccdo, passa-se entdo a debater brevemente sobre a questdo da
efetividade, reserva do possivel e minimo existencial no contexto dos direitos
fundamentais sociais.

A pesquisa destina o capitulo dois para analisar os modelos de administragao
publica patrimonialista, burocratica e gerencial e trazer novos modelos de
administracdo publica. Nessa toada, sédo feitas considera¢des sobre a ideia de
propriedade publica ndo estatal, passando pelo exame do terceiro setor.

Com especial énfase, disseca-se o modelo de servigco social autbnomo
estabelecido na Acédo Direta de Inconstitucionalidade 1.864-9, julgamento muito
relevante que avaliou a constitucionalidade da lei do Estado do Parana que criou o
Paranaeducacdo, formando uma nova modalidade de administracdo do direito
educacional.

No capitulo trés, explora-se minuciosamente o modelo de contratagao,
realizado no Estado do Parana, de empresas para a prestacdo de servicos de
assisténcia gerencial, gestdo educacional e implementagcdo de agbes e estratégias
que contribuam na gestdo administrativa de escolas publicas estaduais.

Para isso, avalia-se a natureza juridica do Paranaeducagédo, o chamamento
publico para credenciamento de empresas do ramo de atividades educacionais do
Paranaeducagcdo no ambito do Projeto Parceiro da Escola, a Agdo Direta de
Inconstitucionalidade 7.684 Parana e a Lei Estadual n.° 22.006, de 4 de junho de 2024,
do Estado do Parana. Por fim, faz-se uma andlise critica do modelo mencionado,
identificando-se pontos positivos e negativos, para a gestdo do direito fundamental a

educacgao, e procurando-se responder se 0 modelo proposto é viavel e recomendavel.



1. DIREITO FUNDAMENTAL A EDUCAGAO

1.1 Direito a educag¢ao como direito fundamental

Inicialmente, é importante consignar que o conceito de direitos fundamentais
adotado por esta pesquisa passa pelo entendimento desses direitos como direitos
juridico-positivamente vigentes na ordem constitucional®. Os direitos fundamentais,
para serem assim considerados devem ter passado pela positivagdo constitucional,
que deve ser compreendida como a incorporagdo na ordem juridica constitucional
positiva dos direitos.

Nao é suficiente uma positivagao qualquer, mas sim uma positivagdo que
posicione os direitos fundamentais necessariamente na Constituicdo, que € o lugar
cimeiro das fontes do direito. Sem essa positivacdo, os direitos do homem sao
“‘esperancas, aspiragdes, ideias, impulsos, ou, até, por vezes, mera retoérica politica”
5. A partir do momento que as ideias de normas essenciais para o desenvolvimento do
estado democratico de direito passam a constar na Constituicdo, podem ser
consideradas direitos fundamentais.

Para o entendimento adequado do tema dos direitos fundamentais, é
pertinente averiguar o seu conteudo essencial. Nesse contexto, o conteudo essencial
dos direitos fundamentais pode ser abordado a partir de dois enfoques: o objetivo e o
subjetivo®.

A partir de uma dimensao estritamente objetiva, o conteudo essencial de um
direito fundamental se identifica com o significado e a fungao desse direito para a vida
social como um todo. Por outro lado, a dimensao subjetiva parte do pressuposto de
que se deve proteger o conteudo dos direitos fundamentais a partir de uma

perspectiva subjetiva e individual do sujeito de direitos”.

4 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7. ed. Coimbra:
Almedina, 2003, p. 377.

5 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo. 7. ed. Coimbra:
Almedina, 2003, p. 377.

6 SILVA, Virgilio Afonso da. Direitos Fundamentais: contetdo essencial, restricGes e eficacia. 2.
ed. S&o Paulo: Malheiros, 2009, p. 185.

7 SILVA, Virgilio Afonso da. Direitos Fundamentais: contetdo essencial, restricGes e eficacia. 2.
ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 187.



No ambito da dimensao subjetiva, existem teorias absolutas e relativas sobre
o conteudo essencial dos direitos fundamentais. As teorias que entendem que existe
um conteudo essencial absoluto comungam da ideia de que o &mbito de protegao dos
direitos fundamentais compde um nucleo cujos limites externos formam uma barreira
intransponivel, “independentemente da situagao e dos interesses que eventualmente
possa haver em sua restricdo™®.

Essas teorias absolutas podem ser estaticas, quando se acredita que o
conteudo essencial dos direitos fundamentais é absoluto em sentido espacial e
também em sentido material-temporal, ou seja, o conteudo essencial de um direito
fundamental é intangivel e imutavel®. Ademais, por outra banda, as teorias absolutas
podem ser dinamicas, quando se entende que o conteudo essencial de um direito
fundamental, embora constitua uma “area intransponivel em qualquer situagao”, tem
o contelido passivel de modificagdes com a passagem do tempo?°.

Em outro campo do espectro juridico, as teorias relativas rejeitam a ideia da
existéncia de um conteudo essencial como um “ambito de contornos fixos e definiveis
a priori para cada direito fundamental”. Nesse contexto, a definicdo do que € essencial
e deve ser protegido “depende das condicdes faticas e das colisdes entre diversos
direitos e interesses no caso concreto”. Assim, o conteudo essencial do direito pode
variar conforme as circunstancias que envolvem o caso concreto!?.

Em relagdo ao carater constitutivo ou declaratorio das garantias/previsdes
constitucionais que tutelam o conteudo essencial dos direitos fundamentais, Virgilio
Afonso da Silva anota que “a garantia do conteudo essencial dos direitos
fundamentais € uma simples decorréncia do respeito a regra da proporcionalidade”,
isto &, a “simples aceitagdo da proporcionalidade ja traz consigo a garantia de um
contelido essencial para esses direitos™?.

Nessa toada, deve-se fazer uma breve digresséao relativa aos direitos sociais,

tema desta pesquisa. Isso porque, diferentemente dos direitos que envolvem as

8 SILVA, Virgilio Afonso da. Direitos Fundamentais: conteddo essencial, restric6es e eficacia. 2.
ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 187.
9 SILVA, Virgilio Afonso da. Direitos Fundamentais: conteddo essencial, restricfes e eficacia. 2.
ed. S&o Paulo: Malheiros, 2009, p. 189.
10 SILVA, Virgilio Afonso da. Direitos Fundamentais: contetdo essencial, restrigcdes e eficacia. 2.
ed. S&o Paulo: Malheiros, 2009, p. 188.
11 SILVA, Virgilio Afonso da. Direitos Fundamentais: contetdo essencial, restrigcdes e eficacia. 2.
ed. S&o Paulo: Malheiros, 2009, p. 196.
12 SILVA, Virgilio Afonso da. Direitos Fundamentais: contetido essencial, restri¢cdes e eficacia. 2.
ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 203.



liberdades publicas, ambito em que o Estado deve permanecer inerte, para proteger
a esfera individual do cidadao, nos direitos sociais, o Estado deve ter uma postura
ativa para garantir a protegdo do conteudo essencial dos direitos sociais.

Quanto a essa questéo, Virgilio Afonso da Silva consigna que “simples ideia
de um conteudo essencial dos direitos sociais remete automatica e intuitivamente ao
conceito de minimo existencial’, assunto que sera analisado mais a frente neste
trabalho.

Tecidas consideracdes sobre o conteudo essencial dos direitos fundamentais,
€ importante destacar que a doutrina juridica brasileira costuma classificar os direitos
fundamentais em geracdes ou dimensdes. Inicialmente parte do lema da Revolugao
Francesa ‘“liberdade, igualdade e fraternidade”, estabelecendo trés dimensdes de
direitos fundamentais.

A primeira dimensao esta no contexto da passagem do antigo regime das
monarquias autocraticas para as republicas constitucionais. Envolve os direitos de
‘liberdade” em face do Estado, que servem para protecao individual diante das
possiveis interferéncias desarrazoadas que o Estado pode impor aos seus suditos.

De acordo com Paulo Bonavides??, “os direitos de primeira geragéo ou direitos
de liberdades tém por titular o individuo, sao oponiveis ao Estado, traduzem-se como
faculdades ou atributos da pessoa e ostentam uma subjetividade que é seu trago mais
caracteristico”. Arremata afirmando que “sao direitos de resisténcia ou de oposicao
perante o Estado”.

A primeira dimensdo ou geracdo é classica e tem status negativus4,
envolvendo a liberdade do cidaddo perante ou contra o Estado. Como exemplos,
pode-se citar a liberdade de opinido, de imprensa, de reunido e o classico direito de

peticdo.t®

13 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 16. ed. Sdo Paulo, Malheiros, 2005, p. 563-
564.

14 O “status negativus” € um dos status da famosa teoria dos quatro status de Jellinek. De acordo com
Tiago Rege de Oliveira “A analise de um status negativo na seara do estudo dos direitos fundamentais
pode levar em um primeiro momento a ideia de direitos de defesa dos cidadaos por meio de garantias
de liberdades publicas perante o Estado para o qual é imposto acbes negativas no trato com os
individuos” (OLIVEIRA, Tiago Rege. Andlise da Teoria dos Quatro Status de Georg Jellinek no Ambito
da Doutrina dos Direitos Fundamentais. Revista Eletrénica Interdisciplinar Barra do Garcas, v. 15
n. 1, 2023. Disponivel em: http://revista.univar.edu.br/rei/article/view/342. Acesso em: 25 set. 2024.)

15 HABERLE, P. Dimensdes dos Direitos Fundamentais a Luz de uma Comparacgéo de Niveis Textuais
de Constituicbes. Direito Publico, [S. I.], v. 11, n. 55, p. 193-119, 2014. Disponivel em:
https://lwww.portaldeperiodicos.idp.edu.br/direitopublico/article/view/2236. Acesso em: 25 set. 2024.



Por sua vez, a segunda dimensao € relacionada com a ideia de “igualdade”,
surgindo no contexto da Revolugao Industrial e passando por eventos histéricos como
o Cartismo inglés e a Comuna de Paris. Esta ligada fortemente aos direitos sociais,
aos direitos fundamentais como direitos a prestagéo?®, ao status positivus!’ e a ideia
de Estado do Bem-Estar Social (welfare state), ideia que se espalhou no mundo,
sobretudo apods o fim da Primeira Guerra Mundial.

Canotilho'® assevera que “Os direitos sociais sdo compreendidos como
auténticos direitos subjectivos inerentes ao espago existencial do cidadao,
independentemente da sua justicialidade e exequibilidade imediatas”. De fato, sédo
direitos subjetivos, porém dependem da prestagao de servigos publicos por parte do
Estado para se tornarem uma realidade na vida dos cidadaos.

Nesse contexto, Maliska e Schier!® comentam que:

O Estado, por certo, existe para a realizagdo daquilo que esta definido na
Constituigdo. A razao de sua existéncia encontra-se na promog¢ao do bem-
estar social. Como escreve Creveld, o Estado surgiu e se desenvolveu para
fazer a guerra. No entanto, essa trajetéria se alterou entre a primeira e a
segunda metade do Século XX. O Estado hoje se justifica pela promocao de
bem-estar que ele propicia aos seus cidadaos. Desta forma, o0 compromisso
do Estado com a Constituigdo € inquestionavel.

Na segunda dimensao, merecem destaque documentos politicos como a
Constituicdo Mexicana de 1917, a Constituicdo de Weimar (Alemanha) de 1919 e o
Tratado de Versalhes de 1919 que fundou a Organizacgao Internacional do Trabalho
(OIT).

Bonavides?® anota que “sdo os direitos sociais, culturais e econdmicos bem

como os direitos coletivos ou de coletividade, introduzidos no constitucionalismo das

16 HABERLE, P. Dimens6es dos Direitos Fundamentais a Luz de uma Comparacéo de Niveis Textuais
de Constituicbes. Direito Publico, [S. I.], v. 11, n. 55, p. 193-119, 2014. Disponivel em:
https://www.portaldeperiodicos.idp.edu.br/direitopublico/article/view/2236. Acesso em: 25 set. 2024

17 Na famosa teoria dos quatro status de Jellinek, no status positivus, o individuo “adquire capacidade
juridica para recorrer ao Estado e utilizar de suas instituigcdes, ou seja, quando o Estado garante ao
individuo as denominadas pretensodes positivas” (OLIVEIRA, Tiago Rege. Andlise da Teoria dos Quatro
Status de Georg Jellinek no Ambito da Doutrina dos Direitos Fundamentais. Revista Eletrénica
Interdisciplinar Barra do Garcas, V. 15 n. 1, 2023. Disponivel em:
http://revista.univar.edu.br/rei/article/view/342. Acesso em: 25 set. 2024.)

18 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicao. 7. ed. Coimbra:
Almedina, 2003, p. 476.

19 MALISKA, Marcos Augusto; SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. Entre o pesado Estado Autarquico
e o indiferente Estado Minimo: reflexées sobre o Estado Constitucional Cooperativo a partir de um caso
concreto. Revista Direitos Fundamentais e Democracia. Volume 20. Curitiba: Unibrasil, 2016.
Disponivel em: https://revistaeletronicardfd.unibrasil.com.br/index.php/rdfd/article/view/851. Acesso em
30/10/2023.

20 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 16. ed. Sdo Paulo, Malheiros, 2005, p. 564.
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distintas formas de Estado Social” e destaca que “hasceram abragados ao principio
da igualdade, do qual ndo se pode separar”.

A terceira dimensdo de direitos fundamentais é baseada na ideia de
“fraternidade” e envolve direitos relacionados ao desenvolvimento, paz, meio
ambiente, patriménio comum da humanidade e comunicagdo. Bonavides?! ressalta
que esses direitos se destinam ao “género humano, num momento expressivo de sua
afirmacao como valor supremo em termos de existencialidade concreta”.

Aterceira dimensao tem como caracteristica o fato de se desprender da figura
do homem-individuo, dirigindo-se a proteg¢ao de grupos humanos, como familia, povo
e nacgdo, e consagra, por conseguinte, os direitos de titularidade coletiva ou difusa®?.

A doutrina criou ainda a quarta dimensao de direitos fundamentais, que esta
ligada a ideia de globalizagdo dos direitos fundamentais. Bonavides?® esclarece
afirmando que “a globalizagao politica na esfera da normatividade juridica introduz os
direitos da quarta dimensdo, que, alias, correspondem a derradeira fase de
institucionalizagdo do Estado social” e elenca o direito a democracia, o direito a
informacéo e o direito ao pluralismo como direitos de quarta geragéao.

Nesse contexto, pode-se classificar o direito a educagdao como um direito
fundamental de segunda dimensao, tendo em vista que apresenta forte carater
social e depende de prestacao de servigo publico pelo Estado.

O Constituinte de 1988 deu especial destaque ao direito a educacgao,
considerando a precariedade do ensino publico brasileiro que € um problema histérico
que tem raizes que alcangam o periodo colonial. A énfase do direito a educagao foi
tdo grande que deu origem ao mandado de injuncéo na Constituicdo Federal de 1988.

Em apanhado histérico, Gilmar Mendes?* anota que:

A necessidade de consolidar o direito a educagdo como direito fundamental
foi bastante discutida no processo constituinte. A preocupagdo com a
concretizagdo desse direito social e a busca para superar a ineficiéncia do
modelo educacional brasileiro acabaram por dar origem ao mandado de
injungédo. Concebido para a protegédo do direito a educagéo, o objeto desse

21 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 16. ed. Sdo Paulo, Malheiros, 2005, p. 569.
22 SARLET, Ingo Wolfgang. Mark Tushnet e as Assim Chamadas Dimensdes ("Geracdes") dos Direitos
Humanos e Fundamentais: breves notas. Revista Estudos Institucionais, [S. |.], v. 2, n. 2, p. 498—
516, 2017. Disponivel em: https://www.estudosinstitucionais.com/REl/article/view/80. Acesso em: 25
set. 2024.

23 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 16. ed. Sdo Paulo, Malheiros, 2005, p. 571.
24 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 18.
ed. Sdo Paulo: Saraivajur, 2023, p. 1159
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novo instrumento passou a compreender outras omissdes do Poder Publico,
nos termos do art. 5°, LXXII, da Constituicao Federal.

O direito a educacéo foi previsto no artigo 6°, e diretrizes foram tragadas no
Capitulo 1ll, artigos 205 a 214 da Constituicao Federal de 1988 para sua efetivagao.
Nesse contexto, o artigo 205 previu que a educagao, direito de todos e dever do
Estado e da familia, sera promovida e incentivada com a colaboragdo da sociedade,
visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da
cidadania e sua qualificagao para o trabalho.

A Constituigdo também anotou que o acesso ao ensino obrigatério e gratuito
é direito publico subjetivo (§1° do artigo 208). De acordo com Miguel Reale?®, a Teoria
Geral do Direito define que “direito subjetivo € a possibilidade de exigir-se, de maneira
garantida, aquilo que as normas de direito atribuem a alguém como préprio”.

Dessa forma, o direito a educagéo, como direito subjetivo, tem um duplo
momento. O primeiro € o momento normativo, ou da previsibilidade tipolégica da
pretensao, que ocorreu com sua expressao previsao na Constituigdo. Por sua vez, o
segundo momento € o da realizabilidade, relativo a possibilidade de o sujeito de direito
realizar sua pretensdo por meio de garantia especifica. Reale?® anota que esse
“segundo momento pontualiza ou verticaliza, por assim dizer, a norma no sentido de
um sujeito, que converte a pretensao abstrata, enunciada genericamente na regra de
direito, numa sua pretensao concreta”.

Esse carater de direito subjetivo € o que permite ao cidadao ajuizar agbes
perante o Poder Judiciario em caso de prestacao de servigo deficiente ou incompleta
relativa ao acesso ao ensino obrigatério e gratuito. Nesse contexto, Gilmar Mendes?’

afirma:

A despeito da formulagdo que demanda constante institucionalizagao,
afigura-se inequivoco também o carater de direito subjetivo conferido pelo
constituinte a essas situagdes juridicas, ndo havendo duvida quanto a
possibilidade de judicializacdo em caso de prestacéo de servico deficiente ou
incompleto. Consagra-se que 0 acesso ao ensino obrigatério e gratuito é
direito publico subjetivo, que o ndo oferecimento de ensino obrigatério pelo
Poder Publico, ou sua oferta irregular, importara responsabilidade da
autoridade competente e que cabe ao Poder Publico recensear os educandos
no ensino fundamental, fazendo-lhe a chamada e zelar, junto aos pais, ou
responsaveis, pela frequéncia a escola (CF, art. 208, §§ 1°, 2° e 3°).

25 REALE, Miguel. Ligoes Preliminares de Direito. Sdo Paulo, Saraiva, 2002, p. 186.

26 REALE, Miguel. Ligoes Preliminares de Direito. Sdo Paulo, Saraiva, 2002, p. 186.

2 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 18.
ed. Sdo Paulo: Saraivajur, 2023, p. 1161.
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Além disso, o direito a educagao esta ligado ao regime constitucional da
supremacia dos direitos humanos?® por ter forte relagdo com o principio da dignidade
da pessoa humana, que € fundamento do Estado Democratico de Direito da Republica
Brasileira, nos termos do inciso 3° do artigo 1° da Constituicao Federal.

O direito a educagdo ocupa espago privilegiado no ambito do direito
internacional, por ser um direito humano capaz de propiciar desenvolvimento
econdmico e social, além de poder fortalecer a democracia, quando corretamente
efetivado.

A Declaragao Universal dos Direitos Humanos?®, adotada e proclamada pela
Assembleia Geral das Nagdes Unidas (Resolugao n.° 217-A lll), em 10 de dezembro
1948, destacou o ensino e a educagcao em seu preambulo, estabelecendo que a
referida Assembleia se dava com objetivo de que cada individuo e cada 6rgao da
sociedade se esforgcasse por meio do ensino e da educagao, para promover o respeito
aos direitos e liberdades constantes da Declaragao Universal dos Direitos Humanos.

Por sua vez, o Pacto Internacional dos Direitos Econémicos, Sociais e
Culturais, adotado pela Resolugao n.° 2.200-A (XXI) da Assembleia Geral das Nagdes
Unidas, em 16 de dezembro de 1966, e ratificado pelo Brasil por meio do Decreto n.°
591, de 6 de julho de 1992, conferiu especial atengao ao direito a educacéao, dedicando
o artigo 13 para disciplina-lo, estabelecendo que os Estados pactuantes reconhecem
o direito de toda pessoa a educacao.

Nesse contexto, os Estados concordam que a educagao devera visar ao pleno

desenvolvimento da personalidade humana e do sentido de sua dignidade e fortalecer

28 WERNER, Patricia Ulson Pizarro. Direito a educagéo na Constituicdo Federal. Enciclopédia juridica
da PUC-SP. Celso Fernandes Campilongo, Alvaro de Azevedo Gonzaga e André Luiz Freire (coords.).
Tomo: Direito Administrativo e Constitucional. Vidal Serrano Nunes Jr., Mauricio Zockun, Carolina
Zancaner Zockun, André Luiz Freire (coord. de tomo). 1. ed. Sao Paulo: Pontificia Universidade Catélica
de Sao Paulo, 2017. Disponivel em: https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/83/edicao-1/direito-a-
educacao-na-constituicao-federal. Acesso em 30/10/2023.

29 “Agora portanto a Assembleia Geral proclama a presente Declaragdo Universal dos Direitos Humanos
como o ideal comum a ser atingido por todos os povos e todas as nagdes, com o objetivo de que cada
individuo e cada 6rgéo da sociedade tendo sempre em mente esta Declaragdo, esforce-se, por meio
do ensino e da educagéao, por promover o respeito a esses direitos e liberdades, e, pela adogao de
medidas progressivas de carater nacional e internacional, por assegurar o seu reconhecimento e a sua
observancia universais e efetivos, tanto entre os povos dos préprios Paises-Membros quanto entre os
povos dos territérios sob sua jurisdigdo”.

(ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, de 1948.
Paris, 1948. Disponivel em https://www.ohchr.org/en/human-rights/universal-
declaration/translations/portuguese?LanglD=por. Acesso em 17/04/2024).

Disponivel em: https://www.unicef.org/brazil/declaracao-universal-dos-direitos-humanos


https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/83/edicao-1/direito-a-educacao-na-constituicao-federal
https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/83/edicao-1/direito-a-educacao-na-constituicao-federal
https://www.ohchr.org/en/human-rights/universal-declaration/translations/portuguese?LangID=por
https://www.ohchr.org/en/human-rights/universal-declaration/translations/portuguese?LangID=por
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o respeito pelos direitos humanos e liberdades fundamentais. Além disso, estdo de
acordo que a educagao deve capacitar todas as pessoas a participar efetivamente de
uma sociedade livre, favorecer a compreensio, a tolerancia e a amizade entre todas
as nagdes e entre todos os grupos raciais, étnicos ou religiosos.

Ainda no Pacto Internacional dos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais, foi
estabelecido pelos estados pactuantes, para garantir o pleno exercicio do direito a
educacdo, que deve ser garantida educagdo primaria obrigatoria e acessivel
gratuitamente a todos; educagao secundaria em suas diferentes formas, inclusive a
educacdo secundaria técnica e profissional, generalizada e acessivel a todos;
educacao de nivel superior igualmente acessivel a todos, com base na capacidade de
cada um; entre outras disposicoes.

Nesse contexto, € importante mencionar a Organizacéo das Nagdes Unidas
para a Educagao, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO), que, como agéncia especializada
das Nacgdes Unidas (ONU), com sede em Paris, fundada em 4 de novembro de 1946,
tem a meta de auxiliar na garantir a paz por meio da cooperacgao intelectual entre as
nagdes, colaborando com a comunidade internacional para o desenvolvimento da
educacgao, ciéncia e cultura no mundo.

A Representagcao da UNESCO no Brasil, com endere¢co em Brasilia, iniciou
seu trabalho em 19 de junho de 1964, com objetivo de auxiliar a formulagao e a
operacionalizagao de politicas publicas alinhadas com as estratégias acordadas entre
os Estados-membros nas Conferéncias Gerais da UNESCO. A UNESCO atua por
meio de projetos de cooperagao técnica em parceria com governos e entidades da

sociedade civil®0.

1.2 Direito a educagao como liberdade instrumental para o desenvolvimento

O direito a educacado também pode ser enxergado como uma liberdade
necessaria para o desenvolvimento, quando analisado sob o6tica da teoria do
desenvolvimento como liberdade, desenvolvida por Amartya Sen.3! Esse economista

indiano, vencedor do Prémio Nobel de Economia de 1998, assevera que “a expansao

30 Site da UNESCO no Brasil: https://www.unesco.org/pt/fieldoffice/brasilia?hub=66903#
31 SEN, Amartya. Desenvolvimento como Liberdade. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2010.



14

da liberdade humana €& tanto o principal fim como o principal meio do
desenvolvimento”s?,

Com efeito, Sen procurou demonstrar que o desenvolvimento pode ser visto
como um “processo de expansdo das liberdades reais que as pessoas desfrutam”33,
em contraponto as visdes mais restritas que consideram o desenvolvimento ligado
somente a aspectos como Produto Interno Bruto (PIB), crescimento da renda média
da populacdo, industrializagdo ou modernizagdo. Embora Sen considere esses
aspectos importantes para o desenvolvimento de uma nacgao, ele entende que outros
fatores também devem ser considerados.

Para o desenvolvimento, é necessario que haja liberdade, e liberdade requer
direitos civis, como a liberdade de reunido e expressao, e direitos sociais, como saude
e educagdo.?* Sen destaca que, para haver desenvolvimento efetivo, as principais
fontes de privacao da liberdade devem ser removidas, como pobreza, tirania, falta de
oportunidades econdmicas, destituicdo social sistematica, servigos publicos
ineficientes, intromissdes excessivas de Estados repressivos, entre outross®.

Diante disso, Sen procura investigar cinco tipos de liberdades instrumentais:
(a) liberdades politicas; (b) facilidades econémicas; (c) oportunidades sociais; (d)
garantias de transparéncia; e (e) segurancga protetora3®. Como este trabalho é relativo
ao direito a educacgao, enfocar-se-a a liberdade instrumental das “oportunidades
sociais”, tendo em vista que o direito a educacado, como direito fundamental social,
esta inserido nesse tipo de liberdade instrumental.

Oportunidades sociais sao as disposicoes que a sociedade estabelece nas
areas de educacgado, saude, entre outros direitos sociais, que sao elementos que
influenciam diretamente a “liberdade substantiva de o individuo viver melhor”.3’

Quanto ao direito educacional, Sen menciona o exemplo do Japao, que foi um
exemplo pioneiro de crescimento econémico por meio de oportunidades sociais,

notadamente na area da educacao basica. O chamado “milagre do leste asiatico”, que

82 SEN, Amartya. Desenvolvimento como Liberdade. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2010, p. 76.
33 SEN, Amartya. Desenvolvimento como Liberdade. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2010, p. 16.
34 SEN, Amartya. Desenvolvimento como Liberdade. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2010, p. 16.
35 SEN, Amartya. Desenvolvimento como Liberdade. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2010, pp.
16-17.

3% SEN, Amartya. Desenvolvimento como Liberdade. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2010, p. 58.
87 SEN, Amartya. Desenvolvimento como Liberdade. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2010, p. 59.
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também envolveu outros paises além do Japao, teve, como um dos pilares, as
oportunidades sociais.38

O leste asiatico, no periodo de 1980 a 2020, avangou significativamente nas
cadeias globais de valor e nos indicadores de bem-estar da populagdo®. Esse
crescimento teve como causas a incorporagao de tecnologias, processos produtivos
inovadores (Toyotismo), forcas de trabalho disciplinadas e educadas e produgao
orientada para a exportacdo. A qualificagdo adequada da for¢ca de trabalho € um
resultado direto dos investimentos educacionais em praticamente todos os paises da
regiao.*°

Nessa toada, Sen enfatiza que investimento macico em educacéo, por parte
desses paises, veio antes do rompimento dos grilhdes da pobreza generalizada, o que
abalou o preconceito de que uma educacao de qualidade € um luxo que apenas 0s
paises desenvolvidos podem ter.#!

Nas palavras de Sen, “o0 sucesso do processo conduzido pelo custeio publico
realmente indica quem um pais n&o precisa esperar até vir a ser muito rico (...) antes
de lancar-se na rapida expansdo da educagéo basica e dos servicos de saude”.*?
Certamente, a qualidade de vida da populagao pode ser bastante melhorada, quando
sao implementadas politicas publicas adequadas com pacotes de servigos sociais.

Quanto ao tema da educagao, Amartya Sen faz uma ressalva, ao afirmar que
as instituicdes também podem incorporar iniciativas privadas, além das publicas, bem

como de organizagdes governamentais e entidades cooperativas*3.

38 SEN, Amartya. Desenvolvimento como Liberdade. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2010, pp.
61-62.

39 “Os dados parecem indicar que as vantagens do Leste Asiatico se acentuaram apés os anos 1980.
Desde a incorporacdo de tecnologias e processos produtivos inovadores (sintetizados no que se
convencionou chamar de “toyotismo”), passando pela existéncia de for¢as de trabalho disciplinadas e
educadas (resultado dos investimentos educacionais em praticamente todos os paises da regido) e da
producéo orientada para a exportacao, a regido Leste Asiatica avangou nas cadeias globais de valor e
nos indicadores de bem-estar da populacdo; e mesmo a China, retardataria em relacdo ao Japao, a
Coreia do Sul e ao Taiwan, vem experimentando melhoras significativas nos indicadores de bem-estar
social.” (VIEIRA, Pedro Antonio; OURIQUES, Helton Ricardo; PADUA DOS SANTOS, Fabio.
Trayectorias divergentes: América Latina y Asia Oriental en la economia-mundo capitalista. Colombia
Internacional, [S. I.], n. 113, p. 23-59, 2023. DOI: 10.7440/colombiaint113.2023.02. Disponivel em:
https://revistas.uniandes.edu.co/index.php/colombia-int/article/view/3000. Acesso em: 8 set. 2024.)

40 VIEIRA, Pedro Antonio; OURIQUES, Helton Ricardo; PADUA DOS SANTOS, Féabio. Trayectorias
divergentes: América Latina y Asia Oriental en la economia-mundo capitalista. Colombia
Internacional, [S. I.], n. 113, p. 23-59, 2023. DOI: 10.7440/colombiaint113.2023.02. Disponivel em:
https://revistas.uniandes.edu.co/index.php/colombia-int/article/view/3000. Acesso em: 8 set. 2024.

41 SEN, Amartya. Desenvolvimento como Liberdade. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2010, p.62.
42 SEN, Amartya. Desenvolvimento como Liberdade. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2010, p.71.
43 SEN, Amartya. Desenvolvimento como Liberdade. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2010, p. 77.
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Ademais, Sen comenta que é pertinente que as pessoas que compdem a
sociedade sejam ativamente engajadas na conformacgao de seus proprios destinos, e
nao somente como beneficiarias de programas sociais que ficam passivamente
esperando pelos frutos das politicas publicas**. De fato, se as pessoas nao dirigirem
suas vidas diligentemente, em busca do crescimento pessoal e coletivo, € improvavel

que politicas publicas sejam capazes de trazer desenvolvimento efetivo e duradouro.

1.3 Direito a educag¢ao no ordenamento juridico brasileiro

O direito a educacao foi algado a condicdo de direito fundamental pelo
constituinte de 1988. Esta estabelecido no artigo 205 da Constituicdo Federal de 1988,
que determina que a “educacéo, direito de todos e dever do Estado e da familia, sera
promovida e incentivada com a colaboracdo da sociedade, visando ao pleno
desenvolvimento da pessoa, seu preparo para 0 exercicio da cidadania e sua
qualificacdo para o trabalho”.

O posicionamento da educagao como direito de todos e dever do Estado
demonstra o objetivo do constituinte de estabelecer um Estado social que propicie
educacao a todos os seus residentes, a fim de prepara-los para exercer a cidadania e
o trabalho de forma enriquecedora para a sociedade. E papel do Estado garantir um
patamar minimo civilizatério a seus suditos. A forma mais eficiente de se fazer isso é
garantir acesso a educacgao de qualidade para as pessoas. Com esse mesmo objetivo,
a educacgao também foi colocada como dever da familia, célula fundamental de toda
comunidade, que precede inclusive a ideia de Estado.

Adiante, a Constituicdo previu os principios do ensino no artigo 206. Entre eles
estdo os principios da igualdade de condigbes para o acesso e permanéncia na
escola, liberdade de aprender, ensinar, pesquisar e divulgar o pensamento, a arte e o
saber, pluralismo de ideias e de concepgdes pedagdgicas, coexisténcia de instituicbes
publicas e privadas de ensino, gratuidade do ensino publico, valorizagdo dos
profissionais da educacgéo escolar, ingresso em cargos publicos exclusivamente por
concurso publico de provas e titulos, gestdo democratica do ensino publico, garantia
de padrao de qualidade, piso salarial profissional nacional para os profissionais da

44 SEN, Amartya. Desenvolvimento como Liberdade. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2010, p. 77.
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educacgao escolar publica e garantia do direito a educacgao e a aprendizagem ao longo
da vida.

Para atingir os objetivos da educacéo, previstos no artigo 205 da Constitui¢ao,
que sdo o pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da
cidadania e sua qualificagcéo para o trabalho, o sistema educacional deve ter em vista
ideais democraticos, “em que a organizagcdo da educacgédo formal (via escola)
concretize o direito ao ensino, informado por principios com eles coerentes™®. Esses
principios foram estabelecidos no artigo 205. S&o eles a igualdade de condigdes para
0 acesso e permanéncia na escola; liberdade de aprender, ensinar, pesquisar e
divulgar o pensamento, a arte e o saber; pluralismo de ideias e de concepg¢des
pedagogicas, e coexisténcia de instituigdes publicas e privadas de ensino; gratuidade
do ensino publico em estabelecimentos oficiais; valorizacdo dos profissionais da
educacao escolar, garantidos, na forma da lei, planos de carreira, com ingresso
exclusivamente por concurso publico de provas e titulos, aos das redes publicas;
planos de carreira para o magistério publico, e piso salarial profissional nacional para
os profissionais da educacgdo escolar publica, nos termos de lei federal; gestao
democratica; garantia de padrao de qualidade.

Nesse contexto, o inciso VIII do artigo 206 determina que haja piso salarial
profissional nacional para os profissionais da educacgao escolar publica, nos termos
de lei federal, disposigao que esta em harmonia com o paragrafo unico desse mesmo
artigo que estabelece que “a lei dispora sobre as categorias de trabalhadores
considerados profissionais da educacéo basica e sobre a fixacdo de prazo para a
elaboracdo ou adequacido de seus planos de carreira, no ambito da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios”.

A Lein.° 11.738, de 16 de julho de 2008 é a norma que regulamentou o piso
nacional da educacgao, ao dispor que “o piso salarial profissional nacional é o valor
abaixo do qual a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios néo poderao
fixar o vencimento inicial das Carreiras do magistério publico da educagao basica,
para a jornada de, no maximo, 40 (quarenta) horas semanais”.

Em 2011, o Plenario do Supremo Tribunal Federal (STF) julgou constitucional
0 piso salarial profissional nacional para os profissionais do magistério publico da

educacgao basica, instituido pela Lei Federal n.° 11.738/2008, nos autos da Acéo Direta

45 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 39. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2016, p. 854.
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de Inconstitucionalidade (ADI) n.° 4.1674¢. A ADI foi proposta pelos governos dos
estados de Mato Grosso do Sul, Parana, Santa Catarina, Rio Grande do Sul e Ceara.
O julgamento foi por ampla maioria, ficando apenas o ministro Marco Aurélio vencido.
Posteriormente, o STF acolheu embargos de declaragdo para assentar que a Lei n.°
11.738/2008 tivesse eficacia a partir da data do julgamento do mérito da ADI, ou seja,
27 de abril de 2011.

Deve-se observar também o principio de acesso e permanéncia na escola.
Werner*’ enfatiza que a “democratizacdo da educacdo ndo se resume apenas ao
acesso a instituicdo educativa, mas compreende o bindbmio acesso e permanéncia,
com éxito”, nos termos do artigo 206, |, da Constituicao Federal.

Destaca-se ainda a autonomia universitaria, prevista no artigo 207, que dispde
que “as universidades gozam de autonomia didatico-cientifica, administrativa e de
gestao financeira e patrimonial, e obedecerao ao principio de indissociabilidade entre
ensino, pesquisa e extensao”. O constituinte buscou consagrar a liberdade de
aprender, ensinar, pesquisar e divulgar o pensamento, a arte e o saber.

Além disso, considerando o desenho constitucional da federacao brasileira,
percebe-se que o constituinte resolveu a questao da reparticdo de competéncias entre
os entes da federagao por meio de uma reparticao tanto horizontal como vertical de
competéncias, no que se refere as competéncias legislativas e materiais, que sao
competéncias de ordem administrativa.*®

Nessa linha, a Constituicado Federal de 1988 repartiu as competéncias entre

os entes federativos em seis planos®°:

46 Ementa da ADI 4.167:

EMBARGOS DE DECLARA(;AO. PROPOSITO MODIFICATIVO. MODULA(;AO TEMPORAL DOS
EFEITOS DE DECLARAQAO DE CONSTITUCIONALIDADE. ACOLHIMENTO PARCIAL. AGRAVO
REGIMENTAL. EFICACIA DAS DECISOES PROFERIDAS EM CONTROLE CONCENTRADO DE
CONSTITUCIONALIDADE QUE FOREM OBJETO DE RECURSO DE EMBARGOS DE
DECLARACAO. PERDA DE OBJETO. PISO NACIONAL DO MAGISTERIO DA EDUCAGCAO BASICA.
(STF, ADI 4167 ED/DF. EMB.DECL., Tribunal Pleno, rel. Min. Joaquim Barbosa, j. 27.02.2013)

47 WERNER, Patricia Ulson Pizarro. Direito a educagéo na Constituicdo Federal. Enciclopédia juridica
da PUC-SP. Celso Fernandes Campilongo, Alvaro de Azevedo Gonzaga e André Luiz Freire (coords.).
Tomo: Direito Administrativo e Constitucional. Vidal Serrano Nunes Jr., Mauricio Zockun, Carolina
Zancaner Zockun, André Luiz Freire (coord. de tomo). 1. ed. Sado Paulo: Pontificia Universidade Catdlica
de Sao Paulo, 2017. Disponivel em: https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/83/edicao-1/direito-a-
educacao-na-constituicao-federal

48 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 39. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2016, p. 852.

49 BRANCO, Paulo Gustavo Gonet; MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de Direito Constitucional. 18.
ed. Sao Paulo: Saraivadur, 2023, p. 1470.

50 BRANCO, Paulo Gustavo Gonet; MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de Direito Constitucional. 18.
ed. Sao Paulo: Saraivadur, 2023, pp. 1470-1477.
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Competéncia geral da Uniao (art. 21);
Competéncia de legislagao privativa da Uniao (art. 22);
Competéncia relativa aos poderes reservados dos Estados (art. 25);
Competéncia comum material da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios - competéncias concorrentes administrativas (art. 23);

e) Competéncia legislativa concorrente (art. 24);

f) Competéncias dos Municipios (arts. 29 e 30).

Quanto ao Direito a Educacédo, a Constituicdo Federal de 1988 trouxe um

desenho institucional colaborativo para que os entes federados exercam as
competéncias educacionais de modo cooperativo. Elida Pinto sistematiza o assunto

da seguinte forma®*:

No que diz respeito ao direito fundamental a educacdo e sua respectiva
protecdo estatal, a reparticio de competéncias estabelecida pelos planos
acima citados denotou, concomitantemente, um esforco material comum a
todos os entes de proporcionar os devidos meios de acesso a educagéo (art.
23, V), assim como previu o dever-poder de legislar sobre a matéria de forma
concorrente entre a Unido e os estados (art. 24, 1X) e a competéncia material
de os municipios manterem, com a cooperagao técnica e financeira dos niveis
federal e estadual, os programas de educacao infantil e ensino fundamental
(art. 30, VI).

O desenho da Constituicao Federal de 1988 estabeleceu que é competéncia
administrativa comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipio,
proporcionar os meios de acesso a cultura, a educagao, a ciéncia, a tecnologia, a
pesquisa e a inovacao (v. art. 23, V, da CF).

Por outro lado, em relagao a competéncia legislativa, a Constituicdo Federal
de 1988 definiu que compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal, legislar
concorrentemente sobre educacgao, cultura, ensino, desporto, ciéncia, tecnologia,
pesquisa, desenvolvimento e inovagao (v. art. 24, IX, da CF).

Em relagdo aos Municipios, a carta de 1988 positivou que compete aos
Municipios manter, com a cooperagao técnica e financeira da Unido e do Estado,
programas de educacéo infantil e de ensino fundamental (v. art. 30, VI, da CF).

Mais adiante, a Constituicao, de forma especifica, prescreve que a Uniao, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizardo em regime de colaboragao

51 PINTO, Elida Graziane. Financiamento dos Direitos a Satde e a Educagdo: uma perspectiva
constitucional. Belo Horizonte: Féorum, 2017, p. 72.
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seus sistemas de ensino (v. art. 211 da CF), o que revela que se busca a estruturagcéo
de um federalismo cooperativo®.

O arranjo constitucional separou para a Unido a organizagdo do sistema
federal de ensino e o dos Territérios, além do financiamento das instituigdes de ensino
publicas federais e do exercicio, em matéria educacional, de fungao redistributiva e
supletiva, de forma a garantir equalizacdo de oportunidades educacionais e padrao
minimo de qualidade do ensino mediante assisténcia técnica e financeira aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios.

Além disso, os Municipios devem atuar prioritariamente no ensino
fundamental e na educacgao infantil, ao passo em que os Estados e o Distrito Federal
devem trabalhar prioritariamente no ensino fundamental e médio.

Nesse contexto, é salutar trazer o comentario de Elida Pinto53 sobre esse

carater cooperativo do arranjo institucional determinado pela Constituicéo:

Ha, portanto, um consistente e sofisticado arranjo constitucional e legal do
direito a educagcdo e da sua protegdo estatal. Por essa razdo é que a
reparticdo cooperativa de competéncias na manutengéo e desenvolvimento
do ensino publico guarda dupla funcionalidade: é dever e é poder. Os poderes
s6 podem ser exercidos de forma instrumental em favor dos deveres, o que,
em se tratando da garantia material do direito fundamental, revela-se na
forma do dever estatal de protegcdo. Para assegurar o cumprimento de tais
deveres-poderes, € que a Constituicado de 1988 também operou definindo
verdadeiras diretivas positivas com forte conteldo juridico para a politica
publica de educagdo em todo o territério nacional, sob pena de
responsabilidade do agente politico infrator.

Vista a estrutura constitucional do direito fundamental a educacéo, deve-se
tecer consideragdes sobre as normas infraconstitucionais educacionais. A norma
infraconstitucional mais relevante para o direito educacional é a Lei Federal n.° 9.394,
de 20 de dezembro de 1996, conhecida como Lei de Diretrizes Bases da Educagao
Nacional (LDB). Sistematizando o entendimento sobre essa lei, Luis Roberto

Barroso®* pontua que:

52 DIAS, Felipe da Veiga; HERMANY, Ricardo. O Direito Social a Educacao para Criangas e
Adolescentes no Plano Municipal: desafios constitucionais para concretizacdo dos direitos
fundamentais por meio das politicas publicas. Revista da Faculdade de Direito UFPR, n. 57, p. 165-
179, 2013. Disponivel em: https://revistas.ufpr.br/direito/article/view/34561/21422. Acesso em: 28 set.
2024.

53 PINTO, Elida Graziane. Financiamento dos Direitos a Satde e a Educagdo: uma perspectiva
constitucional. Belo Horizonte: Férum, 2017, p.76.

54 BARROSO, Luis Roberto. A Educacao Basica no Brasil: Do atraso prolongado a conquista do futuro.
Revista Brasileira de Direitos Fundamentais & Justicga, [S. I.], v. 13, n. 41, p. 117-155, 2020. DOI:
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A LDB disciplina as linhas gerais da educagao no Brasil, estabelecendo seus
principios e objetivos, sua organizagdo nos diferentes entes estatais, os
varios niveis de educacgao (basico e superior), a educacao profissionalizante,
a educacao especial, o tratamento dos profissionais da educagdo e os
recursos financeiros, entre outros temas. Mais a frente serao expostos alguns
aspectos do desenho do sistema. A LDB sofreu importantes alteragdes ao seu
texto original ao longo dos anos, que incluiram a Lei n® 11.741, de 16.7.2008,
sobre ensino profissionalizante; a Lei n° 12.796, de 4.4.2013, sobre a
ordenacao dos varios niveis de ensino, e a Lein® 13.415, de 16.2.2017, sobre
a Base Curricular.

Outra norma infraconstitucional muito importante € o Plano Nacional de
Educacao (PNE), positivado na Lei Federal n.° 13.005, de 25 de junho de 2014. De

acordo com Barroso®®:

O PNE prevé um conjunto de 20 metas e mais de 250 estratégias voltadas
para todos os niveis de ensino. Sao objetivos a serem implementados ao
longo de uma década, relativamente a temas variados, que incluem
Educacdo Basica, reducdo das desigualdades, resultados no indice de
Desenvolvimento da Educacao Basica — Ideb, valorizagdo dos profissionais
da educagao e ensino superior. A lei prevé, igualmente, o monitoramento das
metas e um Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacédo Basica.

E importante também destacar a Base Nacional Comum Curricular (BNCC).

Barroso®® anota que:

A BNCC descreve os objetivos de aprendizagem para todos os anos do
Ensino Infantil e Fundamental, estabelecendo em detalhe o conjunto de
habilidades e conhecimentos essenciais que os alunos devem dominar até o
final de cada etapa. O documento vem sendo considerado uma referéncia em
educagao no pais, e todas as escolas da rede publica e privada deverao se
adaptar a ele até o inicio de 2020. A etapa do Ensino Fundamental é dividida
em cinco areas de conhecimento: Linguagens (Lingua Portuguesa, Arte,
Educagdo Fisica e Lingua Inglesa), Matematica (Aritmética, Algebra,
Geometria, Estatistica e Probabilidades), Ciéncias da Natureza (Matéria e
Energia, Vida e Evolugao e Terra e Universo) e Ciéncias Humanas (Geografia
e Histdria). A BNCC tem por propésito diminuir as desigualdades no ensino
nacional, estabelecendo um conjunto orgénico e progressivo de
aprendizagens essenciais como direito das criangas, jovens e adultos no
ambito da Educagio Basica que servirdo de referéncia obrigatéria para os

10.30899/dfj.v13i41.812. Disponivel em: https://dfj.emnuvens.com.br/dfj/article/view/812. Acesso em:
10 jan. 2024.

55 BARROSO, Luis Roberto. A Educacao Basica no Brasil: Do atraso prolongado a conquista do futuro.
Revista Brasileira de Direitos Fundamentais & Justica, [S. |I.], v. 13, n. 41, p. 117-155, 2020. DOI:
10.30899/dfj.v13i41.812. Disponivel em: https://dfj.emnuvens.com.br/dfj/article/view/812. Acesso em:
10 jan. 2024.

56 BARROSO, Luis Roberto. A Educacao Basica no Brasil: Do atraso prolongado a conquista do futuro.
Revista Brasileira de Direitos Fundamentais & Justica, [S. I.], v. 13, n. 41, p. 117-155, 2020. DOI:
10.30899/dfj.v13i41.812. Disponivel em: https://dfj.emnuvens.com.br/dfj/article/view/812. Acesso em:
10 jan. 2024.
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curriculos dos estados, municipios e escolas, sem tolher a diversidade e
variedade cultural do pais. Cada rede de ensino podera fazer acréscimos de
elementos relacionados a realidade local. A BNCC nao é um curriculo, mas
uma orientagdo para que cada rede ou escola elabore os seus curriculos.
Vale dizer: ela determina as competéncias e habilidades que todos os alunos
da Educacao Basica deverao desenvolver.

Aideia de formagéao basica comum tem fundamento constitucional, pois o art.
210 da Constituicdo Federal de 1988 determina que “Serédo fixados conteudos
minimos para o ensino fundamental, de maneira a assegurar formagao basica comum
e respeito aos valores culturais e artisticos, nacionais e regionais”.

Para viabilizar essa diretriz constitucional, a LDB estabelece que os curriculos
da educacgao infantil, do ensino fundamental e do ensino médio devem ter base
nacional comum.

Nao foram esquecidas as caracteristicas regionais e locais da sociedade, da
cultura, da economia e dos educandos. A base nacional comum deve ser
complementada, em cada sistema de ensino e em cada estabelecimento escolar, por
uma parte diversificada, com base nessas caracteristicas, nos termos do art. 26 da
LDB.

Inclusive, recentemente a Lei n® 14.533, de 2023, incluiu a determinacao de
que a BNCC passe a contemplar a educagéo digital, com foco no letramento digital e
no ensino de computagdo, programacgao, roboética e outras competéncias digitais,
como componente curricular do ensino fundamental e do ensino médio (§ 11 do art.
26 da LDB).

Por outro lado, considerando a diversidade da formacgao cultural e étnica
brasileira, a LDB aponta que, nos estabelecimentos de ensino fundamental e de
ensino médio, publicos e privados, € obrigatério o estudo da histéria e cultura afro-
brasileira e indigena (art. 26-A).

Além disso, os conteudos curriculares devem observar a difusdo de valores
fundamentais ao interesse social, aos direitos e deveres dos cidadaos, de respeito ao
bem comum e a ordem democratica; considerar as condi¢cdes de escolaridade dos
alunos em cada estabelecimento; orientar para o trabalho; e promover o desporto
educacional e as praticas desportivas nao-formais (art. 27).

A BNCC atualmente encontra-se balizada na Resolugcado CNE/CP n° 2, de 22
de dezembro de 2017, norma que instituiu e orientou a implantagao da BNCC, e que

deve ser respeitada obrigatoriamente ao longo das etapas e respectivas modalidades
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no dmbito da educacao basica brasileira. Nesse contexto, o Ministério da Educacao®’

teceu uma breve introducao para entendimento do que se trata a BNCC, que vale ser

mencionada:

No dia 6 de abril de 2017, a proposta da BNCC, Base Nacional Comum
Curricular, foi entregue pelo Ministério da Educagéo ao Conselho Nacional de
Educacdo. De acordo com a Lei 9131/95 coube ao CNE, como 6rgao
normativo do sistema nacional de educacgao, fazer a apreciacdo da proposta
da BNCC para a produgéo de um parecer e de um projeto de resolugao que,
ao ser homologado pelo Ministro da Educagéao, se transformou em norma
nacional.

O CNE realizou audiéncias publicas regionais em Manaus, Recife,
Florianoépolis, Sdo Paulo e Brasilia, com carater exclusivamente consultivo,
destinadas a colher subsidios e contribuicbes para a elaboragdo da norma
instituidora da Base Nacional Comum Curricular.

O produto desses encontros resultou em 235 documentos protocolados com
contribuicbes recebidas no dmbito das audiéncias publicas, além de 283
manifestacdes orais. Estas audiéncias nao tiveram carater deliberativo, mas
foram essenciais para que os conselheiros tomassem conhecimento das
posicdes e contribuicbes advindas de diversas entidades e atores da
sociedade civil e, assim, pudessem deliberar por ajustes necessarios para
adequar a proposta da Base Nacional Comum Curricular, elaborada pelo
MEC, considerando as necessidades, interesses e pluralidade da educagéo
brasileira.

No dia 15 de dezembro, o parecer € o projeto de resolugao apresentados
pelos conselheiros relatores do CNE foram votados em Sessao do Conselho
Pleno e aprovados com 20 votos a favor e 3 contrarios. Com esse resultado,
seguiram para a homologagdo no MEC, que aconteceu no dia 20 de
dezembro.

E no dia 22 de dezembro de 2017 foi publicada a Resolugao CNE/CP n° 2,
que institui e orienta a implantagdo da Base Nacional Comum Curricular a ser
respeitada obrigatoriamente ao longo das etapas e respectivas modalidades
no ambito da Educagao Basica. Lembrando que a BNCC aprovada se refere
a Educacgao Infantil e ao Ensino Fundamental, sendo que a Base do Ensino
Médio sera objeto de elaboracao e deliberagéo posteriores.

Agora, conforme dispde a Resolucéo, caberd ao CNE resolver as questdes
suscitadas durante o processo de implementagao da Base.

Analisados os principais aspectos da legislagao infraconstitucional de direito

a educacao, cabe tragar comentarios sobre o panorama geral e o modelo legal da

Educacao Basica brasileira. O sistema educacional brasileiro pode ser

esquematizado por meio da seguinte tabela:

Tabela 1- Educacao basica e superior

Educacao basica

Educacao infantil | Creche 0 a 3 anos

57 BRASIL. Ministério da Educagéo. Base Nacional Comum Curricular (BNCC), 2024. Disponivel em:
http://portal.mec.gov.br/conselho-nacional-de-educacao/base-nacional-comum-curricular-bncc. Acesso

em 03/02/2024.
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Pré-escola |4 a5 anos

Ensino fundamental 6 a 14 anos

Ensino Médio 15 a 17 anos

Educacdo de Jovens e Adultos | Aqueles que ndo tiveram
acesso ou continuidade
de estudos nos ensinos
fundamental e médio na
idade propria.

Educacao especial Para alunos com algum
tipo de deficiéncia,
transtorno  global do
desenvolvimento e altas
habilidades/superdotacao

Educacgao superior | Ensino superior Acima de 17 anos

Dados do Censo Escolar de 202258 revelam que foram realizadas 47.382.074
de matriculas na educagao basica brasileira. Esse numero é composto pela soma dos
matriculados na Educacao Infantil, Ensino Fundamental, Ensino Médio, Curso Técnico
Concomitante, Curso Técnico Subsequente, Curso FIC®® Concomitante e Educagéo
de Jovens e Adultos. Esse resultado demonstra que houve cerca de 714 mil matriculas
a mais em comparagao com o ano de 2021, ou seja, houve aumento de 1,5% no total.
De acordo com o INEP (Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais
Anisio Teixeira)®®, “essa elevagdo é reflexo da expanséo de 10,6% observada no
ultimo ano na matricula da rede privada, que passou de 8,1 milhdes em 2021 para 9
milhdes em 2022, chegando proximo ao nivel observado em 2019, antes da

pandemia”. Observe-se o seguinte grafico®!:

5 INSTITUTO NACIONAL DE ESTUDOS E PESQUISAS EDUCACIONAIS ANISIO TEIXEIRA.
Sinopse Estatistica da Educagdo Basica 2022. Brasilia: Inep, 2023. Disponivel em:
<https://www.gov.br/inep/pt-br/acesso-a-informacao/dados-abertos/sinopses-estatisticas/educacao-
basica>. Acesso em: 28.01.2024.

59 Educacao Profissional - Formacao Inicial Continuada (FIC)

60 BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep). Censo
Escolar da Educacédo Basica 2022: Resumo Técnico. Brasilia, 2023.

61 BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep). Censo
Escolar da Educacéao Basica 2022: Resumo Técnico. Brasilia, 2023.
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Figura 1 — Numero de matriculas na educagao basica, segundo a rede de ensino —
Brasil - 2018-2022
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GRAFICO 1

NUMERO DE MATRICULAS NA EDUCACAO BASICA, SEGUNDO A REDE DE ENSINO - BRASIL - 2018-2022

Fonte: Elaborado pela Deed/Inep com base nos dados do Censo Escolar da Educacdo Basica.

A educacao basica tem, como escopo, o desenvolvimento do educando, por
meio do fornecimento de formagdo comum indispensavel para o exercicio da
cidadania, de modo que o educando obtenha os meios necessarios ao progresso no
trabalho e em estudos posteriores. Os objetivos precipuos da educacao basica sédo
alfabetizacéo plena e formacgao de leitores, conforme determina a artigo 22 da Lei de
Diretrizes e Bases da Educagao Nacional (LDB).

A educacéao basica é formada pela educacéao infantil, ensino fundamental e
ensino médio, conforme consigna a LDB no artigo 21, inciso |.

De forma sistematica, Barroso®? traga os aspectos mais relevantes da

educacao basica brasileira:

Nos termos da LDB, a Educagao Escolar compde-se da Educagao Basica —
formada pela Educacéao Infantil, Ensino Fundamental e Ensino Médio — e da
Educacdo Superior. Em julgamento concluido em 12.9.2018, o Supremo
Tribunal Federal entendeu que a Educacédo Domiciliar (Homeschooling) é
possivel, a luz da Constituicdo da Republica, mas depende de prévia

62 BARROSO, Luis Roberto. A Educacao Basica no Brasil: Do atraso prolongado a conquista do futuro.
Revista Brasileira de Direitos Fundamentais & Justica, [S. I.], v. 13, n. 41, p. 117-155, 2020. DOI:
10.30899/dfj.v13i41.812. Disponivel em: https://dfj.emnuvens.com.br/dfj/article/view/812. Acesso em:
10 jan. 2024
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regulamentacdo legal para ser legitimamente praticada.®® (...) A Educacgéo
Basica é obrigatdria e deve ser oferecida pelo Poder Publico dos 4 (quatro)
aos 17 (dezessete) anos, como determinado pela Constituigdo. Ela pode ser
prestada, também, por instituicbes privadas, que se enquadrardo em uma das
seguintes categorias: particulares, comunitarias, confessionais e
filantrépicas. A carga horaria minima exigivel € de 800 (oitocentas) horas
anuais, distribuidas em um minimo de 200 dias de efetivo trabalho escolar.
Ha previséao legal de elevagao progressiva dessa carga para mil horas, sendo
que, no Ensino Médio, ela devera chegar a 1.400 (mil e quatrocentas).

Por outro lado, a educacgao infantil € a primeira fase da educacao basica.
Tem, como objetivo, o desenvolvimento integral da crianga até os cinco anos de idade,
0 que envolve o fisico, psique, intelecto e socializagdo. Além disso, é efetivada em
dois locais: a) creches, ou entidades equivalentes, para criangas de até trés anos de
idade; e b) pré-escolas, para as criangas de quatro a cinco anos de idade®. A
educacéo infantil esta prevista e regulada nos artigos 29 e 30 e da LDB.

Por sua vez, o ensino fundamental obrigatério dura nove anos, € gratuito
na escola publica, e se inicia aos seis anos de idade dos educandos. De acordo com

Barroso®®:

O Ensino Fundamental | abrange as séries iniciais (12 a 52), correspondente
ao antigo Primario, e o Ensino fundamental Il compreende as séries finais (62
a 9?), correspondente ao antigo Ginasio. Nas séries iniciais, cada grupo de
alunos ¢ assistido por um unico professor. Nas séries finais, existem tantos
professores quantas sejam as disciplinas.

Nessa linha, a LDB estabelece, no artigo 32, que o ensino fundamental tem por

objetivo a formacgao basica do cidadao, por meio do desenvolvimento da capacidade

63 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Plenario). Recurso Extraordinario 888.815/RS. Constitucional.
Educacao. Direito fundamental relacionado a dignidade da pessoa humana e a efetividade da
cidadania. Dever solidario do Estado e da familia na prestagdo do ensino fundamental. Necessidade
de lei formal, editada pelo Congresso Nacional, para regulamentar o ensino domiciliar. Recurso
desprovido. Recorrente: V. D. representada por M. P. D. Recorrido: Municipio de Canela. Redator para
acordao: Min. Alexandre de Moraes, 12 de setembro de 2018. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=749412204

64 “Entretanto, & importante registrar que esse direito somente se tornou obrigatério a partir dos 4
(quatro) aos 17 (dezessete) anos de idade devido a Emenda Constitucional n°® 59/2009 (EC N°
59/2009), que alterou o texto constitucional para incluir a obrigatoriedade de tal direito na pré-escola e
na escola (do ensino fundamental ao ensino médio)” (FRANCA, Eduarda Peixoto da Cunha;
NOBREGA, Flavianne Fernanda Bitencourt; SILVA, Renan Francelino da. O Acesso a Vagas em
Creches Publicas no Municipio de Recife/PE: os processos estruturais podem ajudar a proteger o direito
a educacédo na primeira infancia? REI - Revista Estudos Institucionais, v. 9, n. 1, p. 264-296, 2023.
DOI: 10.21783/rei.v9i1.715. Disponivel em: https://www.estudosinstitucionais.com/REl/article/view/715.
Acesso em: 29 set. 2024.)

65 BARROSO, Luis Roberto. A Educacao Basica no Brasil: Do atraso prolongado a conquista do futuro.
Revista Brasileira de Direitos Fundamentais & Justiga, [S. I.], v. 13, n. 41, p. 117-155, 2020. DOI:
10.30899/dfj.v13i41.812. Disponivel em: https://dfj.emnuvens.com.br/dfj/article/view/812. Acesso em:
10 jan. 2024
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de aprender, tendo como meios basicos o pleno dominio da leitura, da escrita e do
calculo; da compreensao do ambiente natural e social, do sistema politico, da
tecnologia, das artes e dos valores em que se fundamenta a sociedade; do
desenvolvimento da capacidade de aprendizagem, tendo em vista a aquisicdo de
conhecimentos e habilidades e a formacao de atitudes e valores; e do fortalecimento
dos vinculos de familia, dos lagos de solidariedade humana e de tolerancia reciproca
em que se assenta a vida social.

Quanto a jornada escolar do ensino fundamental, a LDB determina que deve
incluir ao menos quatro horas de trabalho efetivo em sala de aula. O periodo de
permanéncia na escola deve ser ampliado progressivamente. Além disso, enfatiza o
ensino em tempo integral, ao estabelecer que o ensino fundamental sera ministrado
progressivamente em tempo integral, a critério dos sistemas de ensino (v. art. 34).

Por fim, a LDB (art. 35) definiu que o ensino médio é a etapa final da
educacado basica, com duragdo minima de trés anos, cujas finalidades sao: a
consolidacdo e o aprofundamento dos conhecimentos adquiridos no ensino
fundamental, possibilitando o prosseguimento de estudos; a preparagao basica para
o trabalho e a cidadania do educando, para continuar aprendendo, de modo a ser
capaz de se adaptar com flexibilidade a novas condicbes de ocupacido ou
aperfeicoamento posteriores; o aprimoramento do educando como pessoa humana,
incluindo a formagdo ética e o desenvolvimento da autonomia intelectual e do
pensamento critico; e a compreensao dos fundamentos cientifico-tecnolégicos dos
processos produtivos, relacionando a teoria com a pratica, no ensino de cada
disciplina.

Passado pelo panorama geral e o modelo legal da Educagéo Basica brasileira,
considerando a revolugdo que humanidade tem experimentado na tecnologia da
informacdo, é pertinente trazer alguns comentarios sobre o direito a educagao
digital, sobretudo considerando a revolugdo de tecnologia da informacdo que tem
acontecido nos ultimos anos. O ser humano tem atingido patamares jamais
imaginados. A educacgao digital tem sido cada vez mais essencial no processo
educacional das pessoas.

Nesse contexto, observa-se que a Constituicdo Federal de 1988 foi sensivel
a questao tecnoldgica desde a Assembleia Nacional Constituinte, tanto que previu, no
artigo 214, que a promogao humanistica, cientifica e tecnolégica do Pais deve ser

objeto de agdes integradas dos poderes publicos das diferentes esferas federativas.
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Posteriormente a Emenda Constitucional n.° 85, de 26 de fevereiro de 2015,
alterou e adicionou dispositivos na Constituicdo Federal para atualizar o tratamento
das atividades de ciéncia, tecnologia e inovagdo. Em relacdo ao tratamento
constitucional da educagéo, essa emenda alterou o §2° do artigo 213, que passou a
constar que as “atividades de pesquisa, de extensdo e de estimulo e fomento a
inovagao realizadas por universidades e/ou por instituicbes de educagao profissional
e tecnoldgica poderéo receber apoio financeiro do Poder Publico”.

Por sua vez, o Plano Nacional de Educagao (PNE), aprovado pela Lei Federal
n.° 13.005, de 25 de junho de 2014, estabeleceu que sao diretrizes do PNE a
promog¢ao humanistica, cientifica, cultural e tecnolégica do Pais, nos termos de seu
inciso VIl do artigo 2°. No Anexo de Metas e Estratégias, o PNE consignou com
bastante énfase a questdo tecnoldgica. Como exemplos, podem ser citadas as
estratégias previstas nos itens 3.14, 4.6, 4.10, 5.3, 5.4, 5.6, 7.12, 7.15 e 7.20.

A questao da educacao digital também foi prevista na Lei de Diretrizes e Bases
da Educagao Nacional (Lei Federal n.° 9.394, de 20 de dezembro de 1996), por meio
das alteragcbes promovidas pela Lei Federal n.° 14.533/2023 (v. art. 4, Xll e p. u.). A
LDB preceitua que o dever do Estado quanto a educagao publica também deve ser
efetivado por meio da educacéao digital, garantindo-se a conectividade de todas as
instituicdes publicas de educacgao basica e superior a internet em alta velocidade,
adequada para o uso pedagdgico, com o desenvolvimento de competéncias voltadas
ao letramento digital de jovens e adultos, criagdo de conteudos digitais, comunicagéo
e colaboragao, seguranca e resolucao de problemas.

A inclusdo realizada pela Lei Federal n.° 14.533/2023 incluiu na Lei de
Diretrizes e Base da Educacado Nacional veio em excelente momento, para enfatizar
o dever estatal de garantir a educacgao digital, letramento digital e acesso a internet de
alta de velocidade na escola publica, para inclusdo dos estudantes no universo digital,
que é essencial para o presente e futuro da humanidade.

Além disso, a Lei Federal n.° 14.533, de 11 de janeiro de 2023, instituiu a
Politica Nacional de Educagéo Digital (PNED). De acordo com o noticiado no site

oficial da Camara dos Deputados®®:

66 BRASIL. Camara dos Deputados. Politica Nacional de Educagao Digital, 2022. Disponivel em:
https://www.camara.leq.br/tv/903128-POLITICA-NACIONAL-DE-EDUCACAO-DIGITAL. Acesso em 04
de set. 2023.
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O Brasil é o quarto pais com mais internautas conectados a internet, no
ranking mundial. Mas se navegar € preciso, educar também é preciso. A
implementacao de recursos de tecnologia ainda é um desafio nas escolas,
assim como a preparagao de pessoas capazes de interpretar textos e fazer
célculos basicos. Dados do IBGE mostraram que no inicio da pandemia mais
de 4 milhdes de alunos das escolas publicas nao tinham acesso a internet
para aulas remotas. Para tentar corrigir esse atraso, a Camara dos
Deputados aprovou a Politica Nacional de Educacgao Digital, um conjunto de
estratégias para o desenvolvimento de competéncias digitais na educagéo,
especialmente dos jovens.

Para tanto, Lei Federal n.° 14.533, de 11 de janeiro de 2023 previu que a
PNED deve ser estruturada a partir da articulagao entre programas, projetos e agdes
de diferentes entes federados, areas e setores governamentais, para que seja
promovida a potencializagado dos padrdes e o incremento dos resultados das politicas
publicas relacionadas ao acesso da populacéo brasileira a recursos, ferramentas e
praticas digitais, com prioridade para as populagdes mais vulneraveis.

Sé&o eixos estruturantes e objetivos da PNED a inclusdo digital, a educagao
digital escolar, a capacitagao e especializagao digital e a pesquisa e desenvolvimento
em Tecnologias da Informacao e Comunicagao (TICs) (v. art. 1°).

Cabe alertar que a PNED né&o substitui outras politicas nacionais, estaduais,
distritais ou municipais de educagao escolar digital, de capacitagao profissional para
novas competéncias e de ampliacdo de infraestrutura digital e conectividade. Com
efeito, o federalismo brasileiro € cooperativo e, para seu adequado funcionamento,
deve haver a justa contribuicdo de cada ente federativo.

Além disso, chama a atengdo o eixo de Educacgado Digital Escolar. Nesse
contexto, a PNED consignou, no artigo 3°, que esse eixo tem como objetivo garantir a
insercdo da educacdo digital nos ambientes escolares, em todos os niveis e
modalidades, a partir do estimulo ao letramento digital e informacional e a
aprendizagem de competéncias digitais. O eixo engloba o0 pensamento
computacional, o mundo digital, a cultura digital, os direitos digitais e a tecnologia
assistiva.

Como estratégias prioritarias do eixo de Educacgao Digital Escolar, a PNED
previu, no §1° do artigo 3°, o desenvolvimento de competéncias dos alunos da
educacgao basica para atuacao responsavel na sociedade conectada e nos ambientes
digitais, conforme as diretrizes da base nacional comum curricular; a promoc¢ao de
projetos e praticas pedagogicas no dominio da logica, dos algoritmos, da

programacgao, da ética aplicada ao ambiente digital, do letramento midiatico e da
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cidadania na era digital;, a promocgdo de ferramentas de autodiagndstico de
competéncias digitais para os profissionais da educagao e estudantes da educagao
basica; o estimulo ao interesse no desenvolvimento de competéncias digitais e na
prossecucgao de carreiras de ciéncia, tecnologia, engenharia e matematica; a adogao
de critérios de acessibilidade, com atengao especial a inclusao dos estudantes com
deficiéncia; a promocgao de cursos de extensao, de graduagao e de pds-graduacgao
em competéncias digitais aplicadas a industria, em colaboragdo com setores
produtivos ligados a inovacao industrial; o incentivo a parcerias e a acordos de
cooperagao; o diagndstico e monitoramento das condi¢gées de acesso a internet nas
redes de ensino federais, estaduais € municipais; a promog¢ao da formagao inicial de
professores da educagéo basica e da educagao superior em competéncias digitais
ligadas a cidadania digital e a capacidade de uso de tecnologia, independentemente
de sua area de formacéao; e a promogao de tecnologias digitais como ferramenta e
conteudo programatico dos cursos de formacgdo continuada de gestores e
profissionais da educacgao de todos os niveis e modalidades de ensino.

A PNED veio em boa hora na medida em que ainda existe exclusdo digital no
Brasil. Hupffer e Santanna®’, ao analisar pesquisa realizada pelo INEP com os
inscritos no ENEM, afirmaram que o acesso a internet e a computadores tem cor, raga
e renda, e enfatizaram que os dados colhidos pelo INEP relativos ao ano de 2019
“apontam que dos 5.095.270 inscritos no ENEM, 2.345.467 n&o possuem computador
e 1.140.465 inscritos ndo tém acesso a internet (INEP, 2020)".

O §2° do artigo 5° da Constituicao Federal determina que os “direitos e
garantias expressos nesta Constituicdo ndo excluem outros decorrentes do regime e
dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica
Federativa do Brasil seja parte.”. A partir dessa disposigdo, Hupffer e Santanna®®
anotam que o direito de acesso a internet pode ser elevado a categoria de direito
fundamental.

Na tentativa de efetivar tal direito, tramitou no Senado Federal a Proposta de

Emenda a Constituigdo n° 8, de 2020, com objetivo de alterar o art. 5° da Constituicéo

67 HUPFFER, H. M., & SANTANNA, G. da S. (2022). INFOEXCLUIDOS E DIREITO A EDUCACAO: A
FACE CRUEL DA DESIGUALDADE EXPOSTA DURANTE A COVID-19. Revista Direitos
Fundamentais & Democracia, 27(3), 95-123. https://doi.org/10.25192/issn.1982-0496.rdfd.v27i32073
6 HUPFFER, H. M., & SANTANNA, G. da S. (2022). INFOEXCLUIDOS E DIREITO A EDUCACAO: A
FACE CRUEL DA DESIGUALDADE EXPOSTA DURANTE A COVID-19. Revista Direitos
Fundamentais & Democracia, 27(3), 95-123. https://doi.org/10.25192/issn.1982-0496.rdfd.v27i32073
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Federal para incluir o acesso a internet entre os direitos fundamentais. A proposta
foi arquivada.

Com efeito, sem acesso a internet ndo existe desenvolvimento pleno da
cidadania. Nessa linha, Hupffer e Santanna entendem que o direito de acesso a
internet pode ser uma garantia constitucional a fim de que todos possam gozar de
“condicbes de igualdade do direito a educagao, saude, trabalho, lazer, seguranca,
moradia, previdéncia social, acesso a programas de assisténcia social, informacéo,
participagdo nas politicas sociais”, que sao condigdes que asseguram a dignidade da
pessoa humana na vida em comunidade.

Na atual conjuntura tecnoldgica, ndo ha duvidas de que o direito a educagao
passou a abranger o acesso a educacgao digital em seu ambito, de modo que uma
educacdo fora do mundo digital, sem internet e computacédo, certamente nao
consegue cumprir o comando constitucional de ser promovida adequadamente a
todos em colaboragdo com a sociedade, e visando ao pleno desenvolvimento da
pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificagao para o trabalho.

Por fim, é pertinente anotar que deve haver prioridade maxima para a

educacéo basica. Nesse contexto, Barroso®® destaca que:

A pobreza e a baixa produtividade do trabalhador estdo associadas
diretamente aos niveis e a qualidade da educagédo. Os grandes problemas da
educagéo basica no Brasil ja estdo bem diagnosticados e incluem: (i) a ndo
alfabetiza¢do da crianga na idade certa; (ii) a evasao escolar no ensino médio;
e (iii) o déficit de aprendizado, que se traduz na conclusao das etapas da
educagao basica (fundamental e médio) sem que o jovem tenha aprendido o
minimo necessario. Maior atratividade das carreiras do magistério, ensino em
tempo integral, despolitizacdo da indicacdo de diretores e ensino desde a
primeira idade estao entre as solugdes consensuais para os problemas.

Tercio Sampaio’® traz, em sua obra de introdugdo ao estudo do Direito, alguns

conceitos importantes para este topico. Ele anota:

1. Validade é uma qualidade da norma que designa sua pertinéncia ao
ordenamento, por terem sido obedecidas as condi¢des formais e materiais de
sua produgdo e consequente integragdo no sistema;

2. Vigéncia é uma qualidade da norma que diz respeito ao tempo de validade,
ao periodo que vai do momento em que ela entra em vigor (passa a ter forgca

69 BARROSO, Luis Roberto. Trinta e Cinco Anos da Constituigdo de 1988: as voltas que o mundo da.
Revista Direitos Fundamentais e Democracia. Volume 28. Curitiba: Unibrasil, 28(2), 07-49.
Disponivel em https://revistaeletronicardfd.unibrasil.com.br/index.php/rdfd/article/view/2697. Acesso
em 30/10/2023.

0 FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio. Introdugao ao Estudo do Direito: técnica, decisdo, dominacao.
4. ed. Sao Paulo: Atlas, 2003, p. 203.
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vinculante) até o momento em que é revogada, ou em que se esgota o prazo
prescritos para sua duracao;

3. Eficacia ¢ uma qualidade da norma que se refere a possibilidade de
producao concreta de efeitos, porque estao presentes as condigbes faticas
exigiveis para sua observancia, espontanea ou imposta, ou para a satisfagéo
dos objetivos visados (efetividade ou eficacia social), ou porque estao
presentes as condigbes técnico-normativas exigiveis para sua aplicagao
(eficacia técnica);

4. Vigor € uma qualidade da norma que diz respeito a sua forga vinculante,
isto €, a impossibilidade de os sujeitos subtrairem-se a seu império,
independentemente da verificagdo de sua vigéncia ou de sua eficacia.

Analisando a definicdo de eficacia dada por Ferraz Jr., Virgilio Afonso da
Silva’™ pontua que a “primeira das acepgdes que Ferraz Jr. da a eficacia corresponde
aquilo que, no ambito do debate constitucional sobre o tema, se convencionou chamar
de efetividade”. Nessa linha, efetividade ou eficacia social é a qualidade da norma
relativa a possibilidade de producgado concreta de efeitos, tendo em vista que estao
presentes as condicdes de fato necessarias para sua realizacao.

Para Luis Roberto Barroso’?, efetividade significa “a realizagdo do Direito, o
desempenho concreto de sua funcdo social”. Ele assinala que a efetividade
‘representa a materializacdo dos fatos, dos preceitos legais e simboliza a
aproximacao, tado intima quanto possivel, entre o dever-ser normativo e o ser da
realidade social”.

Em relacdo ao direito a educacgdo, Maliska’®, por meio de interpretagdo
sistematica e teleologica, compreende que esse direito, por estar no rol dos direitos
fundamentais, merece igual consideracédo, a fim de contar com eficacia plena e
aplicabilidade imediata. Para isso, a fim de que tenha efetividade, além da atuagao da
iniciativa privada, deve haver acao estatal. Sem ela, as normas constitucionais que

consagram o direito a educacgao dificilmente terdo a devida eficacia social.

1.4 Financiamento do direito a educagao na Constituicao Federal de 1988

De acordo com o art. 205 da Constituicdo Federal, a educacgao ¢ direito de

todos e dever do Estado e da familia e sera promovida e incentivada com a

71 SILVA, Virgilio Afonso da. Direitos Fundamentais: conteudo essencial, restricdes e eficacia. 2. ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2010, p. 228.

2 BARROSO, Luis Roberto. O Direito Constitucional e a efetividade de suas normas: limites e
possibilidades da constituigdo brasileira. 2.ed. Rio de Janeiro : Renovar, 1993, p. 79.

73 MALISKA, Marcos Augusto. O direito a Educacédo e a Constituicdo. Porto Alegre: Sergio Antonio
Fabris Editor, 2001, pp. 106-107.
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colaboragdo da sociedade. Nesse contexto, Pinto’* comenta que o direito a educacgéo
tem uma “posicao juridica individualmente exigivel e oponivel na forma de direito
subjetivo” e também possui “carater de direito objetivo, o qual se revela, entre outros
aspectos, a partir dos deveres de protecdo e de adocdo de medidas positivas
atribuidos ao Estado e a familia”.

O constituinte de 1988, seguindo a tradigdo inaugurada pela Constituigdo da
Republica de 1934 7> 76, buscando a efetivagédo do direito fundamental a educacéo,
estabeleceu percentual minimo de gasto publico em educacdo, no artigo 212,
afirmando que a Uniao aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita
resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na
manutencao e desenvolvimento do ensino.

Além disso, a Constituicdo de 1988, originalmente, previu, no art. 60 do
ADCT"’, que, nos primeiros dez anos apds sua promulgacgédo, o Poder Publico deveria
desenvolver esforgos, com a mobilizacdo de todos os setores organizados da
sociedade. Definiu o percentual minimo de 50% dos recursos a que se refere o art.
212 da CF, para eliminar o analfabetismo e universalizar o ensino fundamental.

Para Pinto, essas disposi¢cdes revelam “uma objetiva garantia material, ndo
apenas financeiro-orgcamentaria, de que a politica publica de educagcao deveria se
desenvolver de forma progressiva” 8.

A Emenda Constitucional n.° 14, de 12 de setembro de 1996 acrescentou no
artigo 34, VI, da Constituicdo, a alinea “e”’°, para permitir a intervengéo federal nos

Estados e no Distrito Federal, para assegurar aplicagao do minimo exigido da receita

74 PINTO, Elida Graziane. Financiamento dos Direitos a Satde e a Educagdo: uma perspectiva
constitucional. Belo Horizonte: Férum, 2017, pp. 47-48.

5 PINTO, Elida Graziane. Financiamento dos Direitos a Satde e a Educagdo: uma perspectiva
constitucional. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 48.

76 A Constituicao de 1934 previu: Art 156 - A Unido e os Municipios aplicardo nunca menos de dez por
cento, e os Estados e o Distrito Federal nunca menos de vinte por cento, da renda resultante dos
impostos na manutencao e no desenvolvimento dos sistemas educativos.

Paragrafo unico - Para a realizagdo do ensino nas zonas rurais, a Unido reservara no minimo, vinte por
cento das cotas destinadas a educagao no respectivo orgamento anual.

77 Art. 60.Nos dez primeiros anos da promulgacdo da Constituicdo, o Poder Publico desenvolvera
esforgos, com a mobilizacéo de todos os setores organizados da sociedade e com a aplicacdo de, pelo
menos, cinqlienta por cento dos recursos a que se refere o art. 212 da Constituicdo, para eliminar o
analfabetismo e universalizar o ensino fundamental.

8 PINTO, Elida Graziane. Financiamento dos Direitos a Satde e a Educagdo: uma perspectiva
constitucional. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 50.

79 Art. 1° E acrescentada no inciso VIl do art. 34, da Constituicdo Federal, a alinea "e":

"e) aplicagdo do minimo exigido da receita resultante de impostos estaduais, compreendida a
proveniente de transferéncia, na manutencéo e desenvolvimento do ensino."
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resultante de impostos estaduais, compreendida a proveniente de transferéncias, na
manutencdo e desenvolvimento do ensino. Diante disso, a aplicacdo dos recursos
constitucionalmente previstos na area da educagéo se tornou um principio sensivel.

Nesse contexto, a Emenda Constitucional n.° 29, de 13 de setembro de
200082, ampliou esse principio sensivel para também abarcar o gasto minimo com as
acdes e servicos de saude. Ademais, inseriu, no rol das hipoteses de intervengao
estadual sobre os seus municipios do art. 35, no inciso lll, a disposicéao “ndo tiver sido
aplicado o minimo exigido da receita municipal na manutengéo e desenvolvimento do
ensino e nas agdes e servigos publicos de saude”.

Considerando a meta constitucional de eliminar o analfabetismo e
universalizar o ensino fundamental, a Emenda Constitucional n.° 14/1996 também deu

nova redagéo ao art. 60 do ADCT??, determinando a instituicdo, no &mbito dos estados

8 PINTO, Elida Graziane. Financiamento dos Direitos a Satde e a Educagdo: uma perspectiva
constitucional. Belo Horizonte: Forum, 2017, p. 52.

81 Art. 1° A alinea e do inciso VIl do art. 34 passa a vigorar com a seguinte redacao:

"AM 34 "

"e) aplicacdo do minimo exigido da receita resultante de impostos estaduais, compreendida a
proveniente de transferéncias, na manutengéo e desenvolvimento do ensino e nas acgdes e servigos
publicos de saude." (NR)

Art. 2° O inciso lll do art. 35 passa a vigorar com a seguinte redagao:

"lll — nao tiver sido aplicado o minimo exigido da receita municipal na manutengao e desenvolvimento
do ensino e nas agdes e servigos publicos de saude;"

82 Art, 5° E alterado o art. 60 do ADCT e nele s&o inseridos novos paragrafos, passando o artigo a ter a
seguinte redacao:

"Art 60. Nos dez primeiros anos da promulgacédo desta emenda, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios destinardo nao menos de sessenta por cento dos recursos a que se refere o caput do art.
212 da Constituicdo Federal, a manutengcdo e ao desenvolvimento do ensino fundamental, com o
objetivo de assegurar a universalizagao de seu atendimento e a remuneragéo condigna do magistério.
§ 1° A distribuicdo de responsabilidades e recursos entre os estados e seus municipios a ser
concretizada com parte dos recursos definidos neste artigo, na forma do disposto no art. 211 da
Constituicdo Federal, e assegurada mediante a criagdo, no ambito de cada Estado e do Distrito Federal,
de um fundo de manutencao e desenvolvimento do ensino fundamental e de valorizagdo do magistério,
de natureza contabil.

§ 2° O Fundo referido no paragrafo anterior sera constituido por, pelo menos, quinze por cento dos
recursos a que se referem os arts. 155, inciso Il; 158, inciso IV; e 159, inciso |, alineas "a" e "b"; e inciso
Il, da Constituicdo Federal, e sera distribuido entre cada Estado e seus Municipios, proporcionalmente
ao numero de alunos nas respectivas redes de ensino fundamental.

§ 3° A Unido complementara os recursos dos Fundos a que se refere o § 1°, sempre que, em cada
Estado e no Distrito Federal, seu valor por aluno nao alcangar o minimo definido nacionalmente.

§ 4° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios ajustarédo progressivamente, em um prazo
de cinco anos, suas contribuigdes ao Fundo, de forma a garantir um valor por aluno correspondente a
um padrdao minimo de qualidade de ensino, definido nacionalmente.

§ 5° Uma proporgao nao inferior a sessenta por cento dos recursos de cada Fundo referido no § 1° sera
destinada ao pagamento dos professores do ensino fundamental em efetivo exercicio no magistério.

§ 6° A Uniao aplicara na erradicagdao do analfabetismo e na manutengdo e no desenvolvimento do
ensino fundamental, inclusive na complementagao a que se refere o § 3° nunca menos que o
equivalente a trinta por cento dos recursos a que se refere o caput do art. 212 da Constituicao Federal.
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e do Distrito Federal, de Fundos de Manutencao e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizagao do Magistério (Fundef), para serem custeados com
recursos dos trés niveis da federagao®:.

Quando as novidades da Emenda, Pinto® esclarece que:

Sob o palio da EC n°® 14/1996, os estados, o Distrito Federal e os municipios
deveriam passar a aplicar ndo mais apenas o piso de 50% (cinquenta por
cento) dos recursos definidos no art. 212 da CR/1988, como originariamente
determinava o art. 60 do ADCT. O novo patamar minimo de gasto subiu para
60% (sessenta por cento) e o modo contabil operacional de fazé-lo seria
exatamente o Fundef.

A Emenda em questao ainda deu nova redacgao aos incisos | e Il do art. 208
da Constituicdo Federal®, para determinar que o dever do Estado com a educacgéo
sera efetivado mediante a garantia de “I - ensino fundamental obrigatério e gratuito,
assegurada, inclusive, sua oferta gratuita para todos os que a ele ndo tiveram acesso
na idade proépria” e de “Il - progressiva universalizagdo do ensino médio gratuito”.

Além disso, a Emenda Constitucional n.° 14/1996 deu nova redacao aos §§
1° e 2° do art. 211 da Constituicdo Federal, e nele inseriu mais dois paragrafos (3° e
40)_86

Por fim, a Emenda deu nova redagao ao § 5° do art. 212 da Constituicdo

Federal®’, para dispor que “O ensino fundamental publico terd como fonte adicional

§ 7° A lei dispora sobre a organizacdo dos Fundos, a distribuicdo proporcional de seus recursos, sua
fiscalizagado e controle, bem como sobre a forma de calculo do valor minimo nacional por aluno.’

8 PINTO, Elida Graziane. Financiamento dos Direitos a Satde e a Educagdo: uma perspectiva
constitucional. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 50.

8 PINTO, Elida Graziane. Financiamento dos Direitos a Satde e a Educagdo: uma perspectiva
constitucional. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 50.

85 Art. 2° E dada nova redagao aos incisos | e Il do art. 208 da Constituicdo Federal:

"l - ensino fundamental obrigatério e gratuito, assegurada, inclusive, sua oferta gratuita para todos os
que a ele nao tiveram acesso na idade propria;

Il - progressiva universalizagdo do ensino médio gratuito;

86 Art.211 (...)

§ 1° A unido organizara o sistema federal de ensino e o dos Territdrios, financiara as instituicdes de
ensino publicas federais e exercera, em matéria educacional, fungéo redistributiva e supletiva, de forma
a garantir equalizacao de oportunidades educacionais e padrdao minimo de qualidade do ensino
mediante assisténcia técnica e financeira aos estados, ao Distrito Federal e aos Municipios.

§ 2° Os Municipios atuarado prioritariamente no ensino fundamental e na educacao infantil.

§ 3° Os Estados e o Distrito Federal atuardo prioritariamente no ensino fundamental e médio.

§ 4° Na organizagdo de seus sistemas de ensino, os Estados e os Municipios definirdo formas de
colaboracdo, de modo a assegurar a universalizagdo do ensino obrigatério.

87 Art. 4° E dada nova redagdo ao § 5° do art. 212 da Constituicdo Federal:

"§ 5° O ensino fundamental publico tera como fonte adicional de financiamento a contribui¢gdo social do
salario educacéo, recolhida pelas empresas, na forma da lei."
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de financiamento a contribui¢gao social do salario educacgao, recolhida pelas empresas,
na forma da lei.”

Em sistematizagdo das novidades trazidas pela Emenda Constitucional n.°
14/1996, Pinto anota®8:

1. Os estados, DF e municipios devem aplicar, por meio do Fundef, pelo
menos, 60% e a Unido deve aplicar 30% dos percentuais de gasto minimo
para, até 2004, eliminar o analfabetismo e universalizar o ensino fundamental
— art. 60 do ADCT alterado;

2. 60%, no minimo, dos recursos do Fundef devem se destinar ao pagamento
dos professores do ensino fundamental em efetivo exercicio no magistério —
§5° do art. 60 do ADCT;

3. A Uniao deve complementar financeiramente os Fundefs estaduais, distrital
€ municipais para assegurar valor por aluno correspondente a um padrao
minimo de qualidade de ensino, definido nacionalmente — §§3° e 4° do art. 60
do ADCT.

Por sua vez, a Emenda Constitucional n.° 53, de 19 de dezembro de 2006,
trouxe importantes previsdes para o financiamento do direito a educagao. Além de
estabelecer disposi¢des sobre a contribui¢cao social do salario-educacéao, a EC n.° 53,
de 19 de dezembro de 2006, criou o Fundo de Manutencédo e Desenvolvimento da
Educacao Basica e Valorizagado dos Profissionais da Educag¢do (FUNDEB), que deu
continuidade ao antigo FUNDEF, ampliando seus recursos € mecanismos (v. arts. 1°
e 2° da EC 53/2006%°.

Comentando a emenda, Pinto®° destacou seus principais aspectos:

Com a pretensao de mitigar tais instabilidades no financiamento da politica
publica de educagédo, veio a Emenda Constitucional n°® 53, em 19 de
dezembro de 2006, a qual se fez nortear, em ultima instancia, pela expansao
do raio da protecdo governamental prioritéria, tornada, entdo, de oferta e
manutencéo obrigatdria. Como ja visto, o horizonte protetivo do art. 60 do
ADCT foi expandido por meio do Fundeb, de modo a se cuidar
primordialmente ndo mais apenas do ensino fundamental, mas também da
educacgao basica.

(...)
1. Até 2020, os estados, DF e municipios devem aplicar, por meio do Fundeb,
“parte” (cerca de 80%, na forma do art. 60, Il do ADCT) dos recursos minimos
de que trata o art. 212 da CR/1988 a manutengédo e desenvolvimento da
educagao basica e a remuneragao condigna dos trabalhadores da educacao;

8 PINTO, Elida Graziane. Financiamento dos Direitos a Satde e a Educagdo: uma perspectiva
constitucional. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 79.

89 OLIVEIRA, Rosimar de Fatima. Do FUNDEF ao FUNDEB: O processo politico de formulagdo da
Emenda Constitucional n° 53/2006. Jornal de Politicas Educacionais, n.° 5, janeiro—junho, 2009, pp.
50-58. Disponivel em: http://www.jpe.ufpr.br/n5 5.pdf . Acesso em: 26.02.2024.

% PINTO, Elida Graziane. Financiamento dos Direitos a Satde e a Educagdo: uma perspectiva
constitucional. Belo Horizonte: Féorum, 2017, p. 58.
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2. 60%, no minimo, do Fundeb destina-se ao pagamento dos profissionais do
magistério da educacao basica em efetivo exercicio. Além disso, a EC n°
53/2006 determinou que o legislador estabelecesse prazo para fixar, em lei
especifica, piso salarial profissional nacional para os profissionais do
magistério publico da educagéao basica;

3. Patamares minimos, definidos para a Unido, de complementacdo do
Fundeb para assegurar o valor nacional per capita, sob pena de crime de
responsabilidade, na forma do art. 60, V e VIl e Xl, do ADCT, com a redagao
dada pela EC n° 53/2006.

Ja a Emenda Constitucional n.° 59, de 11 de novembro de 2009, acrescentou
o §3° ao art. 76 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias para reduzir,
anualmente, a partir do exercicio de 2009, o percentual da Desvinculacdo das
Receitas da Unido incidente sobre os recursos destinados a manutengao e
desenvolvimento do ensino de que trata o art. 212 da Constituicdo Federal, deu nova
redacao aos incisos | e VIl do art. 208, de forma a prever a obrigatoriedade do ensino
de quatro a dezessete anos e ampliar a abrangéncia dos programas suplementares
para todas as etapas da educacgao basica, e deu nova redagdo ao § 4° do art. 211 e
ao § 3°do art. 212 e ao caput do art. 214, com a insergao, neste dispositivo, do inciso
VI.

Comentando sobre a parte de Direito Financeiro da emenda, Pinto®! anota
que “o mais paradigmatico avango estritamente financeiro promovido pela EC n° 59 e
constante do seu art. 5° foi ter conseguido afastar a incidéncia do regime de
desvinculacdo de receitas da Unidao (DRU) sobre os recursos minimos a serem
aplicados na politica publica de educacao”.

A emenda também trouxe aspectos substantivos como insercdo de dois novos
dispositivos que alargaram a definicdo do dever estatal de protecdo ao direito
fundamental a educacdo, no art. 208°2. No inciso |, previu-se a educagdo basica
obrigatéria e gratuita dos 4 (quatro) aos 17 (dezessete) anos de idade, assegurada
inclusive sua oferta gratuita para todos os que a ela ndo tiveram acesso na idade
prépria. Por sua vez, no inciso VII, garantiu-se o atendimento ao educando, em todas
as etapas da educacgao basica, por meio de programas suplementares de material
didatico escolar, transporte, alimentacao e assisténcia a saude.

Em relagao as alteragbes realizadas nos arts. 211, 212 e 214, Pinto comenta

que “visam, em ultima instancia, repactuar e redistribuir, entre os entes da federacao,

91 PINTO, Elida Graziane. Financiamento dos Direitos a Satde e a Educagdo: uma perspectiva
constitucional. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 69.
92 PINTO, Elida Graziane. Financiamento dos Direitos a Satde e a Educagdo: uma perspectiva
constitucional. Belo Horizonte: Féorum, 2017, p. 69.
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os custos e responsabilidades por tal linha consistente de avango na politica publica
de universalizagdo da educacao basica no Brasil’. Nesse contexto, o constituinte
reformador optou por fortalecer a nogao de colaboragéo federativa para assegurar a
universalizagao do ensino obrigatério.

Foi dada nova redagao ao art. 214, que versa sobre o plano nacional da
educacao, para revitalizar a forgca normativa do Plano Nacional de Educagao (PNE),
atribuindo-lhe periodicidade decenal e determinando a fixagao de diretrizes, objetivos,
metas e estratégias de implementagéo. Nessa linha, Pinto®® comenta que isso foi feito
“‘para que o Plano ndo caisse na estrita dimensdao de uma exigéncia meramente
formal, como incorria no risco de cair com a redacéao originaria do caput do art. 214
que vigeu até a promulgagao da citada emenda, em novembro de 2009”.

Por outro lado, a Emenda Constitucional n.° 108, de 27 de agosto de 2020
alterou a Constituicdo Federal para estabelecer critérios de distribuicdo da cota
municipal do Imposto sobre Operacgdes Relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre
Prestacbes de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunicagao (ICMS), para disciplinar a disponibilizagdo de dados contabeis pelos
entes federados, para tratar do planejamento na ordem social e para dispor sobre o
Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educacéo Basica e de Valorizagao dos
Profissionais da Educacao (Fundeb).

Como visto, o Fundeb foi criado em 2007 de modo temporario e se tornou uma
das principais fontes de financiamento da educacédo no Brasil. A referida emenda
instituiu o Fundeb como instrumento permanente de financiamento da educagao
publica, tendo sido regulamentado pela Lei n® 14.113, de 25 de dezembro de 2020.

No final de 2021, foi publicada a Lei n.° 14.276, de 27 de dezembro de 2021,
que alterou a Lei n° 14.113, de 25 de dezembro de 2020, que regulamenta Fundeb.
Nesse contexto, a definicdo de “profissionais da educagao basica” foi atualizada,
ampliando-se a abrangéncia do conceito para além do previsto pelo art. 61 da LDB
(Lei n.° 9.394, de 20 de dezembro de 1996). Com a nova redacédo do art. 26, §1°, I,
da Lei do Fundeb, outras categorias foram contempladas como aptas a receber
recursos destinados ao pagamento da remuneragao dos profissionais da educacgao
basica em efetivo exercicio (70% dos recursos anuais totais do Fundeb), como os

93 PINTO, Elida Graziane. Financiamento dos Direitos a Satde e a Educagdo: uma perspectiva
constitucional. Belo Horizonte: Féorum, 2017, p. 70.
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profissionais de fung¢des de apoio técnico, administrativo ou operacional, em efetivo
exercicio nas redes de ensino de educacao basica.

A referida norma de 2021 também incluiu o §2° no art. 26, para determinar
que os recursos oriundos do Fundeb, para atingir o minimo de 70% (setenta por cento)
dos recursos anuais totais dos Fundos destinados ao pagamento, em cada rede de
ensino, da remuneragao dos profissionais da educagao basica em efetivo exercicio,
poderdo ser aplicados para reajuste salarial sob a forma de bonificagdo, abono,
aumento de salario, atualizagdo ou corregao salarial.

Em 2022, a Lei n.° 14.325, de 12 de abril de 2022 alterou a Lei do Fundeb
para dispor sobre a utilizagado dos recursos extraordinarios recebidos pelos Estados,
pelo Distrito Federal e pelos Municipios em decorréncia de decisdes judiciais relativas
ao calculo do valor anual por aluno para a distribuicdo dos recursos oriundos dos
fundos e da complementagao da Unido ao Fundo de Manutengao e Desenvolvimento
do Ensino Fundamental e de Valorizagado do Magistério (Fundef), previstos na Lei n°
9.424, de 24 de dezembro de 1996, ao Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da
Educacéo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educagédo (Fundeb) 2007-
2020 e ao Fundo de Manutengao e Desenvolvimento da Educagdo Basica e de
Valorizagao dos Profissionais da Educagao (Fundeb) permanente.

Por fim, vale anotar que, em 2023, a Lei 14.711, de 30 de outubro de 2023,
alterou a Lei do Fundeb, trazendo algumas normas relativas a transferéncia de

recursos no ambito do Fundeb.

1.5 Direitos sociais, efetividade, reserva do possivel e minimo existencial

Tentando responder o porqué de a efetividade das normas de direitos sociais
ser mais baixa, Virgilio Afonso da Silva comenta que ainda néo foram criadas reais
condicbes para o exercicio dos direitos sociais. Isso porque a criacdo dessas
condicdes é “pura e simplesmente mais cara”?. De fato, para garantir o vasto rol de
direitos sociais previstos na Constituigdo Federal de 1988, sobretudo considerando
que o Brasil ainda € um pais pobre, sdo necessarias vultosas, quando nao infinitas,
fonte de receita publica. Nao espanta que, na Republica, fala-se tanto na chamada

crise de inefetividade das normas constitucionais.

94 SILVA, Virgilio Afonso da. Direitos Fundamentais: conteudo essencial, restricdes e eficacia. 2. ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2010, p. 241.
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Virgilio Afonso da Silva prossegue ressaltando que:

(...) essas condicdes, além de incluirem tudo aquilo que é necessario para
producdo de efeitos das liberdades publicas - protegdo, organizagdes,
procedimentos, etc. -, exigem algo mais. E esse “algo mais”, além de
pressupor recursos financeiros nao disponiveis, costuma ser especifico para
cada um dos direitos sociais - 0 que aumenta ainda mais os seus custos.
Assim, enquanto boa parte dos custos das liberdades publicas é aproveitado
de maneira global por todas elas - legislagédo, organizacgao judiciaria, etc. -,
cada direito social exige uma prestacdo estatal exclusiva que s6 é
aproveitada na sua realizagao, mas nao na realizagcao de outros.

Por exemplo, para efetivar o direito a educacéo, o estado devera dispor de
normas especificas, planejamento feito por equipe multidisciplinar, 6rgdos de
regulagdo e orientagéo, estrutura fisica adequada, veiculos de transporte escolar,
equipamentos de tecnologia para realizacdo das aulas, servidores publicos, como
professores, supervisores escolares, orientadores educacionais, pedagogos,
assistentes sociais, psicélogos, merendeiras, bergaristas, motoristas, vigilantes,
porteiros, entre outros. Sem duvida, a efetivacdo desse direito social € extremamente
complexa e demanda grande mobilizagdo por parte do estado, o que acarreta
inevitavelmente o investimento de vultosas quantias financeiras.

Canotilho® aponta que a concretizagdo dos direitos sociais é indissociavel de
dimensdes histérico-sociais, anotando, como exemplos histéricos, o enraizamento de
associagdes e organizagdes de defesa de direitos sociais, como 0s movimentos
operario, cooperativo, mutualista e a formagao de partidos trabalhistas.

Canotilho® afirma que ha quatro modelos de positivagdo de direitos sociais.
Inicialmente, os direitos sociais podem ser positivados como normas
programaticas®’. Nesse caso, as Constituicdes estabelecem principios definidores
dos fins do Estado, com conteudo eminentemente social. A previsdo constitucional
programatica tem uma funcéao politica, na medida em que serve para pressao politica
sobre os 6rgdos competentes para efetivar esses direitos sociais. Além disso, por meio
das normas programaticas, obtém-se fundamento constitucional para regulamentagéao
das prestagdes sociais necessarias a efetivacdo dos direitos sociais. Além disso,
transportando

9% CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7. ed.
Coimbra, 2003, p. 474.
9% CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7. ed.
Coimbra, 2003, p. 474.
97 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7. ed.
Coimbra, 2003, p. 474.
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Por outro lado, os direitos sociais podem ser positivados como normas de
organizagao. Nesse modelo, “as normas constitucionais organizatérias atributivas de
competéncia imporiam ao legislador a realizagao de certos direitos sociais”, abrindo-
se caminho para as regulamentagdes legais que possibilitem a efetivagcao dos direitos
sociais previstos®.

Outra possibilidade é a positivagdo dos direitos sociais como garantias
institucionais. Canotilho esclarece esse modelo, ao tecer que a constitucionalizagao
das garantias institucionais representa uma imposicao dirigida ao Legislativo, que fica
obrigado a respeitar a esséncia das instituicbes e a protegé-las, atentando para os
dados sociais, econdmicos e politicos pertinentes.

O quarto modelo de positivagdo dos direitos sociais é o de direitos subjetivos
publicos. Nesse ambito, os direitos sociais sdo entendidos como “auténticos direitos
subjectivos inerentes ao espacgo existencial do cidadao, independentemente da sua
justicialidade e exequibilidade imediatas”®®. Disso resulta que nem o Estado nem
particulares podem lesar esses direitos sociais constitucionalmente assegurados.

A nocdo de direitos sociais como direitos publicos subjetivos configura a
dimensao subjetiva dos direitos sociais. Por outro lado, existe também uma
dimensao objetiva desses direitos, que se revela por meio de “imposi¢cdes
legiferantes”, que obrigam o legislador a atuar positivamente, criando as condi¢des
materiais e institucionais para a efetivagcdo desses direitos sociais. Além disso, &
percebida no fornecimento de prestagdes materiais aos cidaddos, durante a
efetivacdo dos direitos sociais, por meio do cumprimento das imposi¢cdes
institucionais. %0

A doutrina de Canotilho enxerga a existéncia de direitos prestacionais
originarios e derivados, com fundamento na dimensao subjetiva dos direitos sociais,
considerada como indiscutivel pelo professor portugués. Para ele, existem direitos

originarios nas seguintes situagdes!®:

98 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicao. 7. ed.
Coimbra, 2003, p. 475.
9 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7. ed.
Coimbra, 2003, p. 476.
100 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituigcdo. 7. ed.
Coimbra, 2003, p. 476.
101 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7. ed.
Coimbra, 2003, p. 477.
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(...) quando: (1) a partir da garantia constitucional de certos direitos; (2) se
reconhece, simultaneamente, o dever do Estado na criacdo dos pressupostos
materiais, indispensaveis ao exercicio efectivo desses direitos; (3) e a
faculdade de o cidadéao exigir, de forma imediata, as prestagdes constitutivas

desses direitos.

Ao se reconhecer direitos sociais como originarios, entende-se que sua
previsao constitucional n&o significa apenas um apelo ao legislador, nem uma norma
de carater meramente programatico. Na realidade, o que existe é um dever
prestacional de efetivacéo por parte do Estado.

“Existe uma verdadeira imposigdo constitucional, legitimadora, entre outras
coisas, de transformagdes econdmicas e sociais na medida em que estas forem
necessarias para a efectivagdo desses direitos”'%2. Assim, havendo inércia do Estado
que acarrete a nao efetivagcdo das prestagcbes sociais devidas, € possivel que se
utilizem instrumentos judiciais que possam corrigir essa situagdo, como a agao direta
de inconstitucionalidade por omissao.

Como visto, o poder publico tem o dever de providenciar as prestacdes
necessarias a garantia da efetivacao dos direitos sociais positivados na Constituicéo.
Ao passo em que o Estado passa a cumprir sua missao de assegurar esses direitos,

surgem alguns direitos derivados!®3:

( 1) o direito de igual acesso, obtencgédo e utilizacdo de todas as insti tuicoes
publicas criadas pelos poderes publicos (exs. : igual acesso as instituicdes de
ensino, igual acesso aos servigos de saude, igual acesso a utilizagao das vias
e transportes publicos) ; (2) o direito de igual quota-parte (participagdo) nas
prestagdes fornecidas por estes servigos ou instituicbes a comunidade (ex . :
direito de quota-parte as prestagdes de saude, as prestagbes escolares, as
prestacdes de reforma e invalidez).

Nessa linha de inteleccdo, compreende-se o direito derivado (derivative
Teilhaberecht)!** como o direito do cidad&o a participagdo igual no que se refere as

prestacdes sociais colocadas a disposicao pelo poder publico.

102 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituigcdo. 7. ed.
Coimbra, 2003, p. 477.
103 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituigcdo. 7. ed.
Coimbra, 2003, p. 479.
104 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituigcdo. 7. ed.
Coimbra, 2003, p. 479.
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Nesse ponto, cabe tecer algumas consideragdes sobre o que a doutrina

entende por liberdade igual. De acordo Canotilho?°:

A liberdade igual aponta para a igualdade real (art. 9.°/d) , o que pressupde a
tendencial possibilidade de todos terem acesso aos bens econdémicos, sociais
e culturais. “Liberdade igual” significa, por exemplo, ndo apenas o direito a
inviolabilidade de domicilio, mas o direito a ter casa; nao apenas o direito a
vida e integridade fisica, mas também o acesso a cuidados médicos; nao
apenas o direito de expressdo mas também a possibilidade de formar a
prépria opinido; nao apenas direito ao trabalho e emprego livremente
escolhido, mas também a efectiva posse de um posto de trabalho.

Para o portugués, o entendimento doutrinario de ‘“liberdade igual” faz
indispensavel a missao de distribuir/redistribuir os bens sociais entre classes e
estratos das populagbes, nagdes e geragbes. Nessa toada, ele anota que a
distribuicdo dos bens sociais realizada originariamente pelo mercado ndo conduz
automaticamente a um estado social de liberdade igual'®®. Diante disso, ergue-se a
problematica de quem deve fazer a redistribuicdo supostamente justa dos bens
sociais.

Por meio das tentativas de efetivar direitos sociais, o Estado aparece como
candidato a missao redistributiva. Alguns direitos previstos na Constituicdo nao
custam muito dinheiro, sobretudo os direitos de liberdade que, por exemplo,
determinam a abstencao de intervencdes desarrazoadas do Estado na vida privada
das pessoas. Por outro lado, os direitos sociais costumam demandar grandes somas
de dinheiro para sua efetivagao, principalmente quando se trata de paises pobres
como o Brasil.

Diante disso, criou-se a ideia da reserva do possivel (Vorbehalt des
Moglichen) para “traduzir a ideia de que os direitos sociais s6 existem quando e
enquanto existir dinheiro nos cofres publicos”.10”

Canotilho tece forte critica a essa tese, afirmando que “um direito social sob
‘reserva dos cofres cheios’ equivale, na pratica, a nenhuma vinculagao juridica”. Além
disso, comenta que, “para atenuar esta desoladora concluséo adianta-se, por vezes,

que a unica vinculagao razoavel e possivel do Estado em sede de direitos sociais se

105 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituigcdo. 7. ed.
Coimbra, 2003, p. 480.
106 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituigcdo. 7. ed.
Coimbra, 2003, p. 480.
107 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituigcdo. 7. ed.
Coimbra, 2003, p. 481.
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reconduz a garantia do minimo social, que esta ligado ao principio da dignidade da
pessoa humana. Esse “minimo social” guarda relagdo com o que a doutrina brasileira
chama de “minimo existencial”.

Tradicionalmente a doutrina juridica discute a possibilidade de o Estado poder
ser obrigado a criar pressupostos faticos e/ou juridicos para a efetivagao dos direitos
fundamentais constitucionalmente previstos e de o titular desses direitos poder
exercer sua pretensdo a prestagdes positivas por parte do Estado!®®. No caso
brasileiro, a Constituicdo Federal de 1988 previu expressamente direitos sociais, que
possuem eficacia vinculante, tendo previsto inclusive garantias processuais
constitucionais como o mandado de injuncao e a agao direta de inconstitucionalidade
por omissao.

Nessa linha, cabe comentar que os direitos sociais costumam se voltar para
o futuro, na medida em que buscam transformar a realidade posta, por meio das

prestacdes positivas do Estado. De acordo com Gilmar Mendes°:

Outra peculiaridade dessas pretensdes a prestagdes de indole positiva € a
de que elas estao voltadas mais para a conformagao do futuro do que para a
preservagdo do status quo. Tal como observado por Krebs, pretensbes a
conformagédo do futuro (Zukunftgestaltung) impdem decisdes que estéo
submetidas a elevados riscos: o direito ao trabalho (art. 6°) exige uma politica
estatal adequada de criacdo de empregos. Da mesma forma, o direito a
educacéo (art. 205 c/c o art. 6°), o direito a assisténcia social (art. 203 c/c o
art. 6°) e a previdéncia social (art. 201 c/c o art. 6°) dependem da satisfacao
de uma série de pressupostos de indole econdmica, politica e juridica.

Ao comentarem sobre o tema da escassez dos bens sociais, Stephen Holmes
e Cass Sunstein'!®, enfatizam que “para levar os direitos a sério, & preciso levar a
sério a escassez dos recursos”. Isso porque todo direito tem custo e “as verbas
destinadas a proteg¢ao de todos os direitos juridicos devem ser sacadas todas de um

mesmo orgamento, o qual é necessariamente limitado”.

108 BRANCO, Paulo Gustavo Gonet; MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de Direito Constitucional. 18.
ed. Sao Paulo: Saraiva, 2023, p. 1128.

109 BRANCO, Paulo Gustavo Gonet; MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de Direito Constitucional. 18.
ed. Sao Paulo: Saraiva, 2023, p. 1128.

110 HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R.. O Custo dos Direitos. Sdo Paulo: WMF Martins Fontes,
2019, p. 75.
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Nesse contexto de escassez dos bens sociais, surge a ideia de reserva do
possivel que remonta uma importante decisdao tomada pela Corte Constitucional da

Alemanha. Rememorando esse caso, Gilmar Mendes!!! relata que:

A reserva do financeiramente possivel (Vorbehalt des finanziell Méglichen)
esta ligada a famosa decisdo numerus clausus do Tribunal Constitucional
Federal alemao (Numerus-clausus-Urteil), que versou sobre o numero de
vagas nas Universidades do pais e o fato de a liberdade de escolha de
profissao ficar sem valor caso inexistentes as condigbes faticas para sua
efetiva fruicdo. Assentou-se, entdo, que pretensdes destinadas a criar os
pressupostos faticos necessarios para o exercicio de determinado direito
estao submetidas a reserva do possivel (Vorbehalt des Méglichen), enquanto
elemento externo a estrutura dos direitos fundamentais.

Essa decisdo é chamada de “BVERFGE 33, 303 (NUMERUS CLAUSUS)” e
foi exarada em 18 de julho de 1972. Na Decisao (Urteil) do Primeiro Senado de 18 de
julho de 1972, com base na audiéncia publica de 3 de maio de 1972 - 1 BvL 32/70 e

25/71%12 anotou-se que:

Mesmo na medida em que os direitos sociais de participagdo em beneficios
estatais ndo s&o desde o inicio restringidos aquilo existente em cada caso,
eles se encontram sob a reserva do possivel, no sentido de estabelecer
o que pode o individuo, racionalmente falando, exigir da coletividade.
Isso deve ser avaliado em primeira linha pelo legislador em sua propria
responsabilidade. Ele deve atender, na administragao de seu orgamento,
também a outros interesses da coletividade, considerando, conforme a
prescricao expressa do Art. 109 Il GG, as exigéncias da harmonizagao
econdmica geral. (...) Isso levaria a um entendimento erréneo da
liberdade, junto ao qual teria sido ignorado que a liberdade pessoal, em
longo prazo nao pode ser realizada alijada da capacidade funcional e do
balanceamento do todo, e que o pensamento das pretensées subjetivas
ilimitadas as custas da coletividade é incompativel com a idéia do
Estado social. Como o Tribunal Constitucional Federal repetidas vezes
enfatizou em relagéo ao direito fundamental da liberdade geral de agéo (cf.
BVerfGE 4, 7 [15]; 8, 274 [329]; 27, 344 [351]), a Grundgesetz decidiu a
tensdo individuo-coletividade na acepgédo de dependéncia da e vinculagao
com a coletividade da pessoa (Gemeinschaftsbezogenheit und
Gemeinschaftsgebundenheit); o individuo deve, por isso, tolerar aqueles
limites a sua liberdade de ac&o que o legislador prescrever para o cuidado e
fomento da vida social coletiva nos limites do geralmente exigivel, contanto
que permanega protegida a individualidade da pessoa. Essas consideragdes
sdo validas principalmente no campo da garantia de participacdo em
beneficios estatais. Fazer com que os recursos publicos so6 limitadamente
disponiveis beneficiem apenas uma parte privilegiada da populagao,
preterindo-se outros importantes interesses da coletividade, afrontaria
justamente o mandamento de justica social, que é concretizado no
principio da igualdade.

(Grifos acrescidos)

111 BRANCO, Paulo Gustavo Gonet; MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de Direito Constitucional. 18.
ed. Sao Paulo: Saraiva, 2023, pp. 1133-1134.

112 SCHWABE, Jirgen (org.). Cingiienta Anos de Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional
Federal Alemao. Montevidéu: Fundacion Konrad-Adenauer, 2005, p. 663-664.
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A decisao do Tribunal Constitucional Alemao “BVERFGE 33, 303 (NUMERUS
CLAUSUS)” apresenta importantes licdes. Delas deduz-se que deve haver limites as
exigéncias do individuo em relacdo a coletividade. Um desses limites € a reserva do
possivel, que, em primeira linha, € uma responsabilidade para o legislador estabelecer
durante o processo legislativo das normas viabilizam as prestacgdes sociais do Estado.

A ideia de reserva do possivel se relaciona com a no¢cdo de que 0s recursos
estatais sdo limitados, de modo que a administracdo do orgamento estatal deve
considerar variados interesses da coletividade, contemplando as necessidades
sociais de maneira equilibrada, harmdnica e justa. Nessa linha, a mencionada decisao
chega a conclusdo de que os direitos sociais ndo devem ser efetivados sem se
considerar a capacidade funcional e o balanceamento do todo.

Assim, o Tribunal Constitucional Alemao arremata no sentido de que permitir
que os recursos publicos, limitados por natureza, beneficiem somente uma parte
‘privilegiada da populagédo, preterindo-se outros importantes interesses da
coletividade, afrontaria justamente o mandamento de justica social, que é
concretizado no principio da igualdade™!3. As pretensdes subjetivas das pessoas em
face do Estado ndao podem ser ilimitadas, sobretudo porque os direitos sociais séo
viabilizados pelos impostos pagos por toda a coletividade de forma coercitiva. Pensar

de modo diverso é incompativel com a ideia de Estado social e de liberdade.4

113 SCHWABE, Jirgen (org.). Cinqlienta Anos de Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional
Federal Alemao. Montevidéu: Fundacion Konrad-Adenauer, 2005, p. 663-664.

114 Fernando Facury Scaff tece uma critica relevante, sobre o entendimento da reserva do possivel,
que merece mencdo: “E importante observar que esta expressdo vem sendo bastante maltratada pela
jurisprudéncia brasileira, que a hostiliza de maneira praticamente unanime, tudo indica que em virtude
de sua ma-compreensdo. Ela vem sendo entendida como se existisse um compld no seio da
Administragao Publica para esconder recursos publicos visando ndo cumprir as determinagdes judiciais
e ndo implementar os direitos fundamentais sociais, sendo a ‘reserva do possivel’ uma tentativa de
refugio das ordens judiciais. Ingo Sarlet alerta em sentido correlato, com muita precisdo para ‘o que
tem sido, de fato, falaciosa, é a forma pela qual muitas vezes a reserva do possivel tem sido utilizada
entre nés como argumento impeditivo da intervencdo judicial e desculpa genérica para a omisséo
estatal no campo da efetivacao dos direitos fundamentais, especialmente de cunho social’ (Em torno
da “reserva do possivel”, In: Ingo Wolfgang Sarlet e Luciano Benetti Timm (orgs), Direitos Fundamentais
— Orgamento e “Reserva do Possivel”’, 22 ed. ampliada, Porto Alegre, Livraria do Advogado, 2010, pag.
162). Ou seja, 0 uso genérico acaba por matar a expressao tornando-a apenas mais um argumento do
manancial de fast food juridico a disposicdo dos operadores para uso como bem aprouver, sem
qualquer respeito a dogmatica do Direito — procedimento metralhado diuturnamente por Lenio Streck
em sua coluna nesta Condur.”

(SCAFF, Fernando Facury, Reserva do possivel pressupde escolhas tragicas. Sdo Paulo: Revista
Consultor Juridico de 26 de fevereiro de 2013. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2013-fev-
26/contas-vista-reserva-possivel-pressupoe-escolhas-tragicas/#_ftn5_3975)
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Aideia de reserva de possivel fica mais evidenciada em periodos de recessao
financeira, o que é reconhecido pela doutrina de Gilmar Mendes, ao afirmar que “em
periodos de recessado financeira, ndo ha como negar que a fun¢cdo do Estado de
assegurar direitos sociais podera estar limitada por restricdes de cunho orgamentario”
e que “em tais casos, a interpretacdo do texto constitucional ndo podera se
desenvolver alheia aos ébices econdmicos postos”1o.

Nesse contexto, Blanco de Morais!'® avalia a conjuntura europeia apos a crise
econdmica de 2008, em que houve redugao notavel de prestacdes sociais por parte

do Estado, e anota:

A reducao drastica de prestagdes de ordem social operada em Portugal e
outros Estados da Europa antes e apos a crise financeira internacional de
2008 e o Programa de Assisténcia Econdmica e Financeira de 2011
(doravante “PAEF”), no nosso Pais, abalou decisivamente utopias e mitos
constitucionais sobre direitos consolidados e posi¢gdes adquiridas, se bem
que tenha, igualmente desenganado os que supunham que a excegao
financeira suspenderia a Constituicdo social, reduzida a minimos e até a
patamares situados abaixo desses minimos.

Morais, ao versar sobre as “A diferenca qualitativa e quantitativa das
obrigagdes prestacionais do Estado na esfera dos direitos de liberdade e dos direitos
sociais”, tece alguns comentarios que merecem nota. Na area qualitativa, ele percebe,
mediante analise de qualquer Or¢gamento de Estado dos ultimos anos em Portugal,
que os direitos sociais (prestacionais) demandam custos muito maiores quando
comparados a garantia de direitos de liberdade, administragdo publica, seguranca e
justicall’.

No plano qualitativo, Blanco de Morais, destaca que é menos dificil reduzir
prestacdes sociais, em momentos de crise, do que gastos relacionados ao Judiciario,

seguranga publica e eleigdes!'®:

115 BRANCO, Paulo Gustavo Gonet; MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de Direito Constitucional. 18.
ed. Sao Paulo: Saraiva, 2023, p. 1134

116 MORAIS, Carlos Blanco de. De novo a querela da “unidade dogmatica” entre direitos de liberdade
e direitos sociais em tempos de “excecgdo financeira”. E-Publica, Revista Eletronica de Direito
Publico, n. 3, dez. 2014, p. 22. Disponivel em: https://e-publica.pt/article/34556. Acesso em 13-01-
2024.

117 MORAIS, Carlos Blanco de. De novo a querela da “unidade dogmatica” entre direitos de liberdade
e direitos sociais em tempos de “excegdo financeira”. E-Publica, Revista Eletronica de Direito
Publico, n. 3, dez. 2014, p. 22. Disponivel em: https://e-publica.pt/article/34556. Acesso em 13-01-
2024.

118 MORAIS, Carlos Blanco de. De novo a querela da “unidade dogmatica” entre direitos de liberdade
e direitos sociais em tempos de “excegdo financeira”. E-Publica, Revista Eletronica de Direito
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Contrariamente a redugéo de despesas com os direitos sociais, em estado
de necessidade financeira agravado, ndo podem essas despesas
institucionais (onde a par de muitos outros objetivos se garantem direitos de
liberdade) ser reduzidas a minimos ou minimos existenciais. Isto porque um
Estado que por razdes financeiras reduza o funcionamento dos tribunais e
das forgas policiais a minimos € um Estado falhado ou um Estado néao
soberano, tdo pouco podendo um Estado democratico subsistir com o
cancelamento ou adiamento de elei¢cbes por falta de recursos.

Por fim, sublinhe-se que, diante de uma realidade que demonstra a
insuficiéncia dos recursos estatais, para fazer frente a uma infinidade de necessidades
sociais de um pais pobre como o Brasil, cabe ao Estado implementar escolhas
alocativas de recursos, ao planejar e estabelecer suas politicas publicas. Essas
escolhas, por vezes, sdo chamadas de “escolhas tragicas” pela doutrina juridica.

Quanto a isso, Gilmar Mendes!!® sustenta que:

Tais escolhas seguiriam critérios de justica distributiva (o quanto disponibilizar
e a quem atender), configurando-se como tipicas opgdes politicas, as quais
pressupbem “escolhas tragicas” pautadas por critérios de justica social
(macrojustiga). E dizer, a escolha da destinagéo de recursos para uma politica
e ndo para outra leva em consideragao fatores como o nimero de cidadaos
atingidos pela politica eleita, a efetividade e eficacia do servico a ser prestado,
a maximizagao dos resultados etc.

Por sua vez, Scaff 129 explica o conceito de “escolhas tragicas”, nos seguintes

termos:

Cada individuo, ao fazer suas escolhas e eleger suas prioridades, tem que
levar em conta os limites financeiros de suas disponibilidades econémicas. O
mesmo vale para as escolhas politicas que devem ser realizadas no seio do
Estado pelos 6rgaos competentes para fazé-lo. Neste sentido, o conceito de
escolhas tragicas é aplicavel tanto a impossibilidade econébmica que cada um
de nds tem para o atendimento de nossas necessidades particulares, como
de toda a sociedade para atendimento de suas necessidades por parte dos
cofres publicos — dai a utilizagdo do conceito como escolhas politicas. Este
conceito — “reserva do possivel’ — utilizado no &mbito do direito publico nos
insere no universo financeiro, da extensao das necessidades publicas em
face da escassez de recursos. Serve em nosso cotidiano privado (quando
ocorre o estouro do cartdao de crédito ou quando 0 més é maior que o salario)
quanto no quotidiano publico, nas escolhas tragico-politicas.

Publico, n. 3, dez. 2014, p. 22. Disponivel em: https://e-publica.pt/article/34556. Acesso em 13-01-
2024.
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26/contas-vista-reserva-possivel-pressupoe-escolhas-tragicas/#_ftn5_3975
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Ainda no que se refere aos direitos fundamentais, pode-se afirmar que o
Estado também tem a fungdo de proteger esses direitos em face de investidas
inconstitucionais perpetradas por terceiros. Além da proibicdo de excessos, existe
também uma proibicdo de protecdo insuficiente dos direitos fundamentais.??

Trata-se de ideia consagrada na jurisprudéncia da Corte Constitucional da

Republica da Alemanha, como bem ressalta Gilmar Mendes!??:

A jurisprudéncia da Corte Constitucional alema acabou por consolidar
entendimento no sentido de que do significado objetivo dos direitos
fundamentais resulta o dever de o Estado n&o apenas se abster de intervir no
ambito de protegédo desses direitos mas também de proteger esses direitos
contra a agressdo ensejada por atos de terceiros. Tal interpretacdo do
Bundesverfassungsgericht empresta, sem davida, uma nova dimens&o aos
direitos fundamentais, fazendo com que o Estado evolua da posigdo de
adversario (Gegner) para uma fungdo de guardido desses direitos
(Grundrechtsfreund oder Grundrechtsgarant).123

A questdo da efetividade dos direitos sociais, reserva do possivel e minimo
existencial tem sido debatida com muita na frequéncia no Poder Judiciario brasileiro.
Relevante da doutrina juridica defende a atuagao do Judiciario para efetivagcao dos
direitos sociais, sobretudo nos campos direito a educacdo e saude'?*. Isso porque
esses direitos estdo diretamente ligados a ideia de dignidade da pessoa humana.

Dessa forma, “minimo existencial de cada um dos direitos, exigéncia légica do

121 BRANCO, Paulo Gustavo Gonet; MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de Direito Constitucional. 18.
ed. Sao Paulo: Saraiva, 2023, p. 1132.

122 BRANCO, Paulo Gustavo Gonet; MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de Direito Constitucional. 18.
ed. Sao Paulo: Saraiva, 2023, p. 1132.

123 Gilmar Mendes ainda anota que “Nos termos da doutrina e com base na jurisprudéncia da Corte
Constitucional alema, pode-se estabelecer a seguinte classificagdo do dever de prote¢do: a) dever de
proibicdo (Verbotspflicht), consistente no dever de se proibir determinada conduta; b) dever de
seguranca (Sicherheitspflicht), que imp&e ao Estado o dever de proteger o individuo contra ataques de
terceiros mediante ado¢édo de medidas diversas; c) dever de evitar riscos (Risikopflicht), que autoriza o
Estado a atuar com objetivo de evitar riscos para o cidaddo em geral mediante a adogcado de medidas
de protecao ou de prevencéo especialmente em relagdo ao desenvolvimento técnico ou tecnolégico.”
(BRANCO, Paulo Gustavo Gonet; MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de Direito Constitucional. 18.
ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2023, pp. 1132-1133).

124 Nesse sentido, Marco Aurélio Mello: “Viavel é a salvaguarda, pelo Judiciario, dos direitos minimos
essenciais a democracia: direitos individuais liberais classicos (liberdade de consciéncia, de expressdo
etc.), igualdade participativa, educacdo, saude, acesso a informacdo. Faz-se legitima, ainda, a
jurisdicdo constitucional quando, uma vez provocada, estiverem em jogo direitos fundamentais de
minorias inobservados ante omissdo dos Poderes politicos.” (MELLO, Marco Aurélio. Direito e
Democracia e o Papel do Ensino Juridico. REI - Revista Estudos Institucionais, v. 7, n. 2, p. 479-
491, 2021. DOl: 10.21783/rei.v7i2.637. Disponivel em:
https://lwww.estudosinstitucionais.com/REl/article/view/637. Acesso em: 29 set. 2024.)
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principio da dignidade da pessoa humana, ndao poderia deixar de ser objeto de
apreciacao judicial”.1?®

Nesse contexto, cabe a analise da relevante decisdo do recurso
extraordinario 684.612 Rio de Janeiro, proferida pelo Supremo Tribunal Federal,
publicada no DJE no dia 7 de agosto de 2023, em sede de acéao civil publica movida
pelo Ministério Publico do Rio de Janeiro, em que se buscava impor obrigacdes ao
Municipio do Rio de Janeiro, com vistas na realizagdo de concursos publicos,
contratacdo de servidores e execugao de obras que atendessem o direito social da
saude.

No caso, o Municipio do Rio de Janeiro apresentou recurso extraordinario,
com base no art. 102, Ill, a, da Constituicdo Federal de 1988, contra acdrdao do
Tribunal de Justica do Rio de Janeiro, argumentando que a efetivagao do direito social
a saude “na construgcdao de hospitais, na contratacdo de profissionais da saude e
demais consectarios administrativos pertinentes esta adstrito a esfera da
discricionariedade administrativa” e que o controle judicial deve ficar afastado quando
existirem “duas ou mais alternativas validas ou mesmo quando isto implique em
substituir o juizo de oportunidade e conveniéncia do Administrador Publico pela
discrigcao jurisdicional”.

O voto do relator Ministro Ricardo Lewandowski foi vencido, e o redator do
voto vencedor foi o Ministro Luis Roberto Barroso.

No voto vitorioso, Barroso consignou seu entendimento de que os direitos
sociais sao direitos subjetivos plenos, que devem ser efetivados por meio da atuacgao
do Poder Judiciario, quando necessario. Para ele, a Constituigdo deve ter forca
normativa e efetividade. Destacou que “os direitos constitucionais em geral, e os
direitos sociais em particular, converteram-se em direitos subjetivos em sentido pleno,
comportando tutela judicial especifica”.1?®

Nesse contexto, fez uma critica contundente a corrente de pensamento que

entende que os direitos sociais possuem carater programatico e principioldgico. Para

125 BRANCO, Paulo Gustavo Gonet; MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de Direito Constitucional. 18.
ed. Sao Paulo: Saraiva, 2023, p. 1135.

126 “A jurisprudéncia que se vem formando acerca do direito a salde, em suas diversas vertentes, €
exemplo emblematico da conquista, p6s-1988, da forca normativa e efetividade da Constituicdo. Os
direitos constitucionais em geral, e os direitos sociais em particular, converteram-se em direitos
subjetivos em sentido pleno, comportando tutela judicial especifica. A intervencdo do Poder Judiciario,
mediante determinac8es a Administracdo Publica para que forneca variadas presta¢des concernentes
ao direito a saude, tem procurado realizar a promessa constitucional de sua prestagdo universalizada.”
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o Ministro, os direitos sociais sao direitos subjetivos plenos que ensejam a tutela
judicial para sua efetivacdo em caso de omissao por parte dos poderes executivo e
legislativo.?’

Ademais, comentou que deve haver equilibrio na tutela judicial dos direitos
fundamentais, para que sejam evitadas distorgbes nas prestag¢des sociais, por meio
de excessos judiciais que impegam a alocagdo racional dos recursos publicos
escassos. Aléem disso, a atuagdo do judiciario em demandas individuais coloca em
vantagem pessoas que tém recursos para suportar melhor os custos das agdes
judiciais. 128

Entdo, o Ministro passou a estabelecer parametros para a intervengao
judicial em politicas publicas de saude. Com esse objetivo, formulou cinco
parametros.

Em primeiro lugar, destacou que “é necessario que esteja devidamente
comprovada nos autos a auséncia ou grave deficiéncia do servigo publico, decorrente
da inércia ou excessiva morosidade do Poder Publico”. Assim, diante dessa letargia,
caberia ao Judiciario atuar para solugcéo da situagao inconstitucional apresentada, em
com vistas na prote¢cao do minimo existencial das pessoas.

Em segundo lugar, “deve-se observar a possibilidade de universalizacdo da
providéncia a ser determinada, considerados os recursos efetivamente existentes”.
Nessa linha, o Ministro enfatizou que “os recursos publicos sao finitos e insuficientes
ao atendimento de todas as necessidades sociais, impondo ao Estado a tomada de
decisdes dificeis”. Esse critério busca a evitacdo de decisdes casuisticas que
desorganizam a administragdo publica, ao se distanciarem de uma visdo sistémica
relativa @ matéria judicializada.

Em terceiro lugar, “cabe ao 6rgao julgador determinar a finalidade a ser

atingida, mas ndo o modo como ela devera ser alcangada”'?°. Diante dos diversos

127 “Contudo, em cenarios em que a inércia administrativa frustra a realizagédo de direitos fundamentais,
ndo ha como negar ao Poder Judiciario algum grau de interferéncia para a implementacao de politicas
publicas. Negar a possibilidade de atuacédo jurisdicional nessa matéria equivaleria a negar a propria
efetividade do direito social constitucionalmente assegurado, retornando a ultrapassada ideia de que
tais direitos seriam normas meramente programaticas ou principioldgicas.”

128 “Portanto, nessa seara, o Judiciario certamente ndo pode ser menos do que deve ser, deixando de
tutelar direitos fundamentais que seriam promovidos com a sua atuagdo. Mas também n&o deve querer
ser mais do que pode ser, presumindo demais de si mesmo e, a pretexto de promover os direitos
fundamentais de uns, acabar causando grave leséo a direitos da mesma natureza de outros tantos.”
129 BRASIL.Supremo Tribunal Federal. Inteiro Teor do Acérddao que julgou o Recurso
Extraordinario 684.612 Rio de Janeiro. Recorrente: Municipio do Rio de Janeiro e outros. Recorrido:
Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro. Relator: Ministro Ricardo Lewandowski. Redator do
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meios de se atingir a meta estabelecida, deixa-se espago para que o administrador
opte pelo caminho que considerar mais pertinente e eficaz.130 131

Em quarto lugar, diante da critica de que o Judiciario ndo tem expertise e
capacidade institucional para determinar os rumos das politicas publicas, o Ministro
sustentou que “Para atenuar esse problema, a decisao judicial devera estar apoiada
em documentos ou manifestacées de érgaos técnicos, que podem acompanhar a
peticdo inicial ou compor a instrugéo processual”.132 133 134

Em quinto lugar, o Judiciario, quando pertinente, deve “abrir o processo a
participacao de terceiros, com a admissao de amici curiae e designagao de audiéncias
publicas”, para que sejam ouvidos “ndo apenas dos destinatarios da ordem, mas
também de outras instituicoes e entidades da sociedade civil”.

Por fim, o Ministro Roberto Barroso'3® propés a seguinte tese de julgamento:

acordao: Ministro Luis Roberto Barroso. Brasilia, Diario de Justi¢a Eletrénico, publicado em 07/08/2023,
divulgado em 04/08/2023, p. 79.

130 “Trata-se de um modelo ‘fraco’ de intervencao judicial em politicas publicas, no qual, apesar de
indicar o resultado a ser produzido, o Judiciario ndo fixa analiticamente todos os atos que devem ser
praticados pelo Poder Publico, preservando, assim, o espago de discricionariedade do mérito
administrativo. (...) Desse modo, o 6rgéo julgador deve privilegiar medidas estruturais de resolugao do
conflito. Para atingir o ‘estado de coisas ideal’ — o resultado a ser alcangado —, o Judiciario devera
identificar o problema estrutural. Cabera a Administragdo Publica apresentar um plano adequado que
estabelega o programa ou projeto de reestruturacéo a ser seguido, com o respectivo cronograma. A
avaliagdo e fiscalizagado das providéncias a serem adotadas podem ser realizadas diretamente pelo
Judiciario ou por 6rgao delegado. Deve-se prestigiar a resolugdo consensual da demanda e o dialogo
institucional com as autoridades publicas responsaveis”

131 Para o caso concreto, o Ministro fez uma sugestao interessante: “No caso dos autos, por exemplo,
pode-se pensar em um plano para corregao das irregularidades no Hospital Municipal Salgado Filho,
que garanta um minimo existencial para o atendimento da populacéo, respeitando, assim, o direito a
saude e a dignidade humana e, ao mesmo tempo, considere a situagao das demais unidades de saude
sob responsabilidade do Municipio, para as quais os recursos orgamentarios e esforgos administrativos
também devem ser orientados. O plano poderia ser elaborado diretamente pela Administragdo Publica
Municipal — e, posteriormente, homologado pelo Tribunal de Justica local — ou desenvolvido em
conjunto entre os dois Poderes”.

132 BRASIL.Supremo Tribunal Federal. Inteiro Teor do Acérddao que julgou o Recurso
Extraordinario 684.612 Rio de Janeiro. Recorrente: Municipio do Rio de Janeiro e outros. Recorrido:
Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro. Relator: Ministro Ricardo Lewandowski. Redator do
acordao: Ministro Luis Roberto Barroso. Brasilia, Diario de Justiga Eletrénico, publicado em 07/08/2023,
divulgado em 04/08/2023, p. 81.

133 O Ministro ressaltou que “No caso em andlise, por exemplo, a inicial da ag&o civil publica proposta
pelo Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro fundamenta-se em relatérios das inspecoes
realizadas pelo Sindicato dos Médicos do Rio de Janeiro — SINDMED e pelo CREMERJ”.

134 Quanto a esse tema, Stephen Holmes e Cass Sunstein alertam: “Os tribunais ndo estdo bem
situados para supervisionar o complexo processo de distribuicdo de recursos levado a cabo de maneira
as vezes mais habil, as vezes menos, pelos 6rgédos do poder executivo; também n&o tém condi¢des de
retificar os erros do passado de distribuigdo. Os juizes ndo dispdem da formagdo adequada para
desempenhar essas fungdes e necessariamente trabalham com fontes de informagéao insuficientes e
parciais.” (HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R.. O Custo dos Direitos. Sdo Paulo: WMF Martins
Fontes, 2019, p. 75)

135 BRASIL.Supremo Tribunal Federal. Inteiro Teor do Acoérdao que julgou o Recurso Extraordinario
684.612 Rio de Janeiro. Recorrente: Municipio do Rio de Janeiro e outros. Recorrido: Ministério
Publico do Estado do Rio de Janeiro. Relator: Ministro Ricardo Lewandowski. Redator do acérdao:
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1. A intervencdo do Poder Judiciario em politicas publicas voltadas a
realizagdo de direitos fundamentais, em caso de auséncia ou deficiéncia
grave do servigo, nao viola o principio da separagao dos poderes. 2. A decisao
judicial, como regra, em lugar de determinar medidas pontuais, deve apontar
as finalidades a serem alcangadas e determinar a Administragao Publica que
apresente um plano e/ou os meios adequados para alcangar o resultado; 3.
No caso de servigos de saude, o déficit de profissionais pode ser suprido por
concurso publico ou, por exemplo, pelo remanejamento de recursos humanos
e pela contratacdo de organizagcbes sociais (OS) e organizagdes da
sociedade civil de interesse publico (OSCIP).

Entdo, o Supremo Tribunal Federal, por maioria, ao apreciar o tema 698 da
repercussao geral, acatou a tese proposta e deu provimento parcial ao recurso
extraordinario para anular o acordao recorrido e determinar o retorno dos autos a
origem, para novo exame da matéria, nos termos do voto vencedor do Ministro
Roberto Barroso.

De fato, o compromisso do Estado com a Constituicdo Social é

indispensavel. Nesse sentido, Maliska e Schier!3®:

O Estado, por certo, existe para a realizagdo daquilo que esta definido na
Constituigdo. A razdo de sua existéncia encontra-se na promog¢ao do bem-
estar social. Como escreve Creveld, o Estado surgiu e se desenvolveu para
fazer a guerra. No entanto, essa trajetdria se alterou entre a primeira e a
segunda metade do Século XX. O Estado hoje se justifica pela promogéao de
bem-estar que ele propicia aos seus cidadaos. Desta forma, o compromisso
do Estado com a Constituicdo é inquestionavel.

Por sua vez, Paulo Schier’®’, ao comentar o papel compromissorio da

Constituicdo Federal de 1988, comenta que:

Por isso é necessario referir que a Constituicao brasileira de 1988 assume,
em seu texto, um modelo tipicamente compromissério. Ela expressa um
amplo compromisso politico-axioldgico entre as mais diversas classes e
fragcdes de classes participantes do processo constituinte, refletindo, assim,
a pluralidade existente na sociedade brasileira. E, ademais, uma
constituigdo preocupada e comprometida com a afirmagdo da democracia.

Ministro Luis Roberto Barroso. Brasilia, Diario de Justica Eletronico, publicado em 07/08/2023,
divulgado em 04/08/2023, p. 83.

136 MALISKA, Marcos Augusto; SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. ENTRE O PESADO ESTADO
AUTARQUICO E O INDIFERENTE ESTADO MINIMO. REFLEXOES SOBRE O ESTADO
CONSTITUCIONAL COOPERATIVO A PARTIR DE UM CASO CONCRETO. Revista Direitos
Fundamentais & Democracia,[S. /], v. 20, n. 20, p. 159-173, 2016. Disponivel em:
https://revistaeletronicardfd.unibrasil.com.br/index.php/rdfd/article/view/851. Acesso em: 25 jan. 2024.
137 SCHIER, Paulo Ricardo. DIREITOS FUNDAMENTAIS, CLAUSULAS PETREAS E DEMOCRACIA:
CAMPO DE TENSAO. Revista Direitos Fundamentais & Democracia, [S. |.], v. 6, n. 6, 2009.
Disponivel em: https://revistaeletronicardfd.unibrasil.com.br/index.php/rdfd/article/view/234. Acesso
em: 25 jan. 2024.
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Afinal, a sociedade brasileira vinha de longo periodo de experiéncia
autoritaria decorrente de um golpe militar levado a efeito em 1964 e que
nada primou pelo respeito aos direitos fundamentais. Logo, a Lei
Fundamental de 1988 buscou romper com um passado antidemocratico,
marcado pela tortura, pelo medo e pela negagdo das liberdades
constitucionais. Esta mesma constituicdo, igualmente, buscou garantir uns
poucos direitos ja incorporados ao patriménio civilizatério nacional, bem
como propor uma ampla gama de direitos sociais prestacionais e normas
programaticas buscando a criagdo de um projeto emancipatério para a
comunidade, o que implicou na tentativa de revisdo do proprio papel do
Estado.
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2. ADMINISTRAGAO PUBLICA PATRIMONIALISTA, BUROCRATICA,
GERENCIAL E NOVOS MODELOS

2.1 Administragcao publica patrimonialista, burocratica e gerencial

Inicialmente, o estado se organizou por meio da chamada administragao
patrimonialista, que caracterizou as monarquias absolutistas, sistemas em que o
patriménio publico era confundido com patriménio privado da coroa. Nessa
sistematica, havia forte nepotismo e empreguismo, juntamente com corrupgao.

Com a chegada do capitalismo e ascensao da burguesia, desenvolveu-se um
novo tipo de administragdo para corrigir essas vicissitudes da administragédo
patrimonialista. Era necessario haver uma clara distingao entre publico e privado e a
separagao entre o politico e 0 administrador publico.

De acordo com Bresser Pereiral®®, antes da instalagdo do modelo de
administragao publica burocratica, vigorava o modelo patrimonialista, cuja expressao
local era o coronelismo, que tinha como instrumentos o clientelismo e o fisiologismo.

Posteriormente, em oposicdo a essa modelo arcaico, o estado passou a se
organizar por meio da administragado burocratica, fundamentada em centralizagcao
das decisbes gerenciais, hierarquia, unidade de comando, estrutura piramidal de
poder, dindmicas de trabalho rigidas e forte controle dos processos administrativos.
Procurou-se formar a burocracia estatal de administradores profissionais treinados!3°.

Nesse contexto, Bresser Pereira anota que a administragdo publica
burocratica veio combater o patrimonialismo, e foi “implantada no século XIX, no
momento em que a democracia dava seus primeiros passos”. Na ocasiao, era natural
que desconfiasse de” tudo e de todos” (dos politicos, dos funcionarios, dos
cidaddos)!*0. Diante disso, foram requeridos controles rigorosos e procedimentais, sob

0 espeque de leis, regulagdes e rotinas.

138 BRESSER-PEREIRA, L. C.. Uma reforma gerencial da administragao publica no Brasil. Revista do
Servigo Publico, [S. ], v. 73, n. b, p. 180-219, 2022. Disponivel em:
https://revista.enap.gov.br/index.php/RSP/article/view/8723. Acesso em: 17 mar. 2024.
139 BRESSER-PEREIRA, L. C.. Uma reforma gerencial da administragdo publica no Brasil. Revista do
Servigo Publico, [S. L], v. 73, n. b, p. 180-219, 2022. Disponivel em:
https://revista.enap.gov.br/index.php/RSP/article/view/8723. Acesso em: 17 mar. 2024.
140 BRESSER-PEREIRA, L. C.. Uma reforma gerencial da administracéo publica no Brasil. Revista do
Servico  Publico, [S. L], v. 73, n. b, p. 180-219, 2022. Disponivel em:
https://revista.enap.gov.br/index.php/RSP/article/view/8723. Acesso em: 17 mar. 2024.
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No Brasil, os principios da administragdo burocratica classica foram
estabelecidos por meio da criagdo do Departamento Administrativo do Servigo Publico
(DASP), em 1936.1* Considera-se que o DASP representou a primeira reforma
administrativa brasileira.

Na medida em que se implementou o modelo de administragao burocratica,
notou-se que existiam problemas de eficiéncia. Isso porque a centralizacdo das
decisdes e 0 excesso de burocracia prejudicam a velocidade dos processos e tornam
as operagoes administrativas mais onerosas.

Diante disso, surgiu o modelo de administragao publica gerencial, trazendo
estratégias administrativas fundamentadas na ampla delegacao de autoridade e na
cobranca posterior de resultados. Nessa linha, cabe mencionar a sistematizacdo dos

contornos da administragdo publica gerencial trazidos por Bresser Pereira'4?:;

Aos poucos foram-se delineando os contornos da nova administracao publica
ou administragdo publica gerencial em varios paises, principalmente na
Inglaterra, Nova Zelandia e Australia:

1) descentralizagdo do ponto de vista politico, transferindo recursos e
atribuigbes para os niveis politicos regionais e locais;

2) descentralizagdo administrativa, através da delegagao de autoridade para
os administradores publicos transformados em gerentes crescentemente
autébnomos;

3) organizagdes com poucos niveis hierarquicos ao invés de piramidal,

4) organizacdes flexiveis ao invés de unitarias e monoliticas, nas quais as
idéias de multiplicidade, de competicdo administrada e de conflito tenham
lugar;

5) pressuposto da confianga limitada e ndo da desconfianga total,

6) definicdo dos objetivos a serem atingidos pelas unidades descentralizadas
na forma de indicadores de desempenho, sempre que possivel quantitativos,
que constituirdo o centro do contrato de gestdo entre o ministro e o
responsavel pelo 6rgao que esta sendo transformado em agéncia;

7) controle por resultados, a posteriori, ao invés do controle rigido, passo a
passo, dos processos administrativos; e

8) administragdo voltada para o atendimento do cidaddo, ao invés de
autoreferida.

Como visto, a administragao publica gerencial é voltada para a ideia de um
estado democratico e plural, diferentemente do estado burocratico centralizador e
autoritario. Busca-se a efetivagao de instituicbes e praticas administrativas abertas e
transparentes, para o atendimento do interesse publico.

141 BRESSER-PEREIRA, L. C.. Uma reforma gerencial da administragdo publica no Brasil. Revista do
Servigo Publico, [S. L], v. 73, n. b, p. 180-219, 2022. Disponivel em:
https://revista.enap.gov.br/index.php/RSP/article/view/8723. Acesso em: 17 mar. 2024.
142 BRESSER-PEREIRA, L. C.. Uma reforma gerencial da administragdo publica no Brasil. Revista do
Servigo Publico, [S. L], v. 73, n. b, p. 180-219, 2022. Disponivel em:
https://revista.enap.gov.br/index.php/RSP/article/view/8723. Acesso em: 17 mar. 2024.
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No Brasil, na década de trinta, verificaram-se manifestagdes iniciais das ideias
de administragao publica gerencial, por meio da criagdo de autarquias. Por exemplo,
foi criado, por meio do Decreto-Lei n.° 375, de 13 de abril de 1938, o Instituto Nacional
de Mate, constituido pelos plantadores, cortadores, cancheadores, beneficiadores,
comerciantes e exportadores de Mate, com sede na Capital da Republica,
administrativa e financeiramente auténomo.

Bresser Pereira relata que a “surgia, entéo, a idéia de que os servigos publicos
que tinham funcdes executivas e nado formuladoras de politicas — ‘administragao
indireta’ — deveriam ser descentralizados”, a fim de ndo obedecerem a todos os
requisitos burocraticos estabelecidos para a administragao direta.'*3

Em 1967, sob a batuta de Amaral Peixoto e inspiracdo de Hélio Beltrdo,
aconteceu a primeira tentativa de reforma gerencial da administracdo publica
brasileira.1** Foi publicado o Decreto-Lei n.° 200, de 25 de fevereiro de 1967, que
dispds sobre a organizagao da Administragcao Federal e estabeleceu diretrizes para a
Reforma Administrativa.

O Decreto-Lei n.° 200/1967 estabelece, nos arts. 4° e 5°, que a Administracao
publica federal compreende a Administragdo Direta, formada pelos servigos
integrados na estrutura administrativa da Presidéncia da Republica e dos Ministérios;
a Administracdo Indireta, constituida pelas autarquias, empresas publicas, sociedades
de economia mista e fundagdes publicas, entidades dotadas de personalidade juridica
prépria.

Nesse contexto, Bresser Pereiral#® relata que a reforma iniciada pelo Decreto-
Lei 200 foi uma tentativa de superar a rigidez da administragao burocratica e que pode
ser considerada como um primeiro momento da administracdo gerencial no Brasil.

Além disso, anota que:

Toda a énfase foi dada a descentralizagdo mediante a autonomia da
administracéo indireta, a partir do pressuposto da rigidez da administragédo
direta e da maior eficiéncia da administragdo descentralizada. O decreto-lei

143 BRESSER-PEREIRA, L. C.. Uma reforma gerencial da administragdo publica no Brasil. Revista do
Servigo Publico, [S. ], v. 73, n. b, p. 180-219, 2022. Disponivel em:
https://revista.enap.gov.br/index.php/RSP/article/view/8723. Acesso em: 17 mar. 2024.
144 BRESSER-PEREIRA, L. C.. Uma reforma gerencial da administragdo publica no Brasil. Revista do
Servigo Publico, [S. L], v. 73, n. b, p. 180-219, 2022. Disponivel em:
https://revista.enap.gov.br/index.php/RSP/article/view/8723. Acesso em: 17 mar. 2024.
145 BRESSER-PEREIRA, L. C.. Uma reforma gerencial da administragdo publica no Brasil. Revista do
Servigo Publico, [S. L], v. 73, n. b, p. 180-219, 2022. Disponivel em:
https://revista.enap.gov.br/index.php/RSP/article/view/8723. Acesso em: 17 mar. 2024.
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promoveu a transferéncia das atividades de producgao de bens e servigos para
autarquias, fundagdes, empresas publicas e sociedades de economia mista,
consagrando e racionalizando uma situagdo que ja se delineava na pratica.
Instituiram-se, como principios de racionalidade administrativa, o
planejamento e o orgamento, a descentralizag&do e o controle dos resultados.
Nas unidades descentralizadas foram utilizados empregados celetistas,
submetidos ao regime privado de contratagdo de trabalho. O momento era de
grande expansdo das empresas estatais e das fundacgbes. Através da
flexibilizagdo de sua administragdo, buscava-se uma maior eficiéncia nos
servicos e nas atividades econdmicas do Estado, e se fortalecia a alianga
politica entre os altos escalbes da tecnoburocracia estatal, civil e militar e a
classe empresarial

Embora tenha trazido mudancas relevantes, a reforma de 1967 ndo modificou
a dindmica da administracdo direta, que permaneceu sem concursos publicos e
baseada no empreguismo tipico da administragdo patrimonialista e em praticas
autoritarias.

Com o fim da ditadura militar, operou-se o processo de redemocratizagao, que
teve como ponto alto a elaboragdo da Constituicao Federal de 1988. Apesar disso, a
transicao de ditadura para democracia, ocorrida com a eleicido de Tancredo Neves e
a posse de José Sarney, em 1985, ndo apresentou boas solu¢des de organizagao do
aparelho do Estado4®.

Embora a Constituicdo Federal de 1988 tenha apresentado muitos avancgos
ao Direito Constitucional brasileiro, ndo avangou no que se refere ao modelo de
administracao do Estado. Isso porque adotou uma administracao publica burocratica,
centralizadora, hierarquizada e rigida, como foco na administracdo direta, e
desatencdo em relagdo a administracao indireta. Bresser Pereiral4’ escreve que:

A partir dessa perspectiva, decidiram [0 constituinte]:1) através da
instauracdo de um “regime juridico Unico” para todos os servidores publicos
civis da administragao publica direta e das autarquias e fundagdes tratar de
forma igual faxineiros e juizes, professores e delegados de policia,
agentes de portaria e altos administradores publicos que exercem o poder
de Estado; 2) através de uma estabilidade rigida, inviabilizar a cobranca de
trabalho dos funcionarios relapsos ou excedentes, ignorando que este
instituto foi criado para defender o Estado, ndo os seus funcionarios;
3)através de um sistema de concursos publicos ainda mais rigido, inviabilizar
para que uma parte das novas vagas fossem abertas para funcionarios ja

existentes; 4) através da extensao a toda a administragdo publica das novas
regras, eliminar toda a autonomia das autarquias e fundacdes publicas;5)
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através de uma série de dispositivos, criar um sistema de rigoroso privilégio
para a aposentadoria dos servidores publicos e para seus pensionistas

Cabe destacar ainda que a Constituicao Federal, por influéncias
patrimonialistas e corporativistas, criou diversos privilégios exagerados para alguns

grupos de interesse. Nessa linha Bresser Pereira'#® comenta que:

O mais grave dos privilégios foi o estabelecimento de um sistema de
aposentadoria com remuneragdo integral, sem nenhuma relagdo com o
tempo de servigo prestado diretamente ao Estado. Este fato, mais a
instituicdo de aposentadorias especiais, que permitiram aos servidores
aposentarem-se muito cedo, em torno dos 50 anos, e, no caso dos
professores  universitarios, de acumular aposentadorias, elevou
violentamente o custo do sistema previdenciario estatal, representando um
pesado 6nus fiscal para a sociedade. Um segundo privilégio foi ter permitido
que, de um golpe, mais de 400 mil funcionarios celetistas das fundagdes e
autarquias se transformassem em funcionarios estatutarios, detentores de
estabilidade e aposentadoria integral.

Em 1995, o governo do entdo presidente, Fernando Henrique Cardoso, por
meio da Camara de Reforma do Estado, sob a batuta do Ministro da Administragao
Federal e Reforma do Estado, Luiz Carlos Bresser Pereira, elaborou o Plano Diretor
da Reforma do Aparelho do Estado'#®. Na apresentagéo, o presidente Fernando

Henrique Cardoso destacou que:

Este “Plano Diretor” procura criar condi¢des para a reconstrugido da
administragdo publica em bases modernas e racionais. No passado,
constituiu grande avanco a implementacdo de uma administracdo publica
formal, baseada em principios racionais-burocraticos, os quais se
contrapunham ao patrimonialismo, ao clientelismo, ao nepotismo, vicios
estes que ainda persistem e que precisam ser extirpados. Mas o sistema
introduzido, ao limitar-se a padrbes hierarquicos rigidos e ao concentrar-se
no controle dos processos e nao dos resultados, revelou-se lento e ineficiente
para a magnitude e complexidade dos desafios que o Pais passou a enfrentar
diante da globalizagdo econdmica. A situagdo agravou-se a partir do inicio
desta década, como resultado de reformas administrativas apressadas, as
quais desorganizaram centros decisérios importantes, afetaram a “meméaria
administrativa”, a par de desmantelarem sistemas de produgdo de
informagées vitais para o processo decisério governamental. E preciso,
agora, dar um salto adiante, no sentido de uma administragédo publica
que chamaria de “gerencial’, baseada em conceitos atuais de
administracao e eficiéncia, voltada para o controle dos resultados e
descentralizada para poder chegar ao cidadao, que, numa sociedade
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democratica, é quem da legitimidade as instituicoes e que, portanto, se
torna cliente privilegiado dos servigos prestados pelo estado.
(Grifos acrescidos)

Em termos gerais'™®, o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado
propOds aumentar a governanga do Estado, isto €, a capacidade administrativa, com
foco na efetividade e eficiéncia, para atendimento adequado dos cidadaos. Além
disso, tinha como objetivo limitar a agcdo do Estado, a fim de que os servigos nao
exclusivos fossem para a propriedade publica ndo estatal e a produgao de bens e
servigos para a iniciativa privada.

De acordo com Bresser-Pereiral®l:

Ja a modernizagdo ou o aumento da eficiéncia da administragao publica sera
o resultado a médio prazo de um complexo projeto de reforma, através do
qual se buscara a um s6 tempo fortalecer a administragéo publica direta ou o
“nucleo estratégico do Estado”, e descentralizar a administragdo publica
através da implantagao de “agéncias executivas” e de “organizagdes sociais”
controladas por contratos de gestéao.

O Plano, pautado pelo principio federativo, que € clausula pétrea da
Constituicdo Federal de 1988, buscou transferir da Unido para os Estados e
Municipios as acdes de carater local e, parcialmente para os Estados, as acdes de
carater regional.

Em termos especificos, o Plano trouxe objetivos para cada setor do Estado.
Séo setores do Estado: 1) o nucleo estratégico do Estado; 2) as atividades exclusivas
de Estado; 3) os servigos ndo-exclusivos ou competitivos; e 4) a produgao de bens e

servigos para o mercado. Quanto a isso Bresser-Pereira esclarece!®?;

No nucleo estratégico sao definidas as leis e politicas publicas. E um setor
relativamente pequeno, formado no Brasil, em nivel federal, pelo Presidente
da Republica, pelos ministros de Estado e a cupula dos ministérios,
responsaveis pela definicdo das politicas publicas, pelos tribunais federais
encabegados pelo Supremo Tribunal Federal e pelo Ministério Publico e pelos
congressistas. Em nivel estadual e municipal existem correspondentes
nucleos estratégicos. As atividades exclusivas de Estado sdo aquelas em
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que o “poder de Estado”, ou seja, o poder de legislar e tributar é exercido.
Inclui a policia, as Forgas Armadas, os 6rgaos de fiscalizagdo e de
regulamentacéo, e os 6rgaos responsaveis pelas transferéncias de recursos
para as areas sociais e cientificas, como o Sistema Unificado de Saude, o
sistema de auxilio-desemprego, etc. Os servigos nao-exclusivos ou
competitivos do Estado sdo aqueles que, embora ndo envolvendo poder de
Estado, o Estado realiza e/ou subsidia porque os considera de alta relevancia
para os direitos humanos, ou porque envolvem economias externas, nao
podendo ser adequadamente recompensados no mercado através da
cobranca dos servigos. Os servigos sociais e cientificos, como escolas,
universidades, hospitais, museus, centros de pesquisa, instituicbes de
assisténcia social, etc, fariam parte desse setor. Finalmente, a produgao de
bens e servigos para o mercado ¢ realizada pelo Estado através das
empresas de economia mista, que operam em setores de servigos publicos
e/ou em setores considerados estratégicos.

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado!®® trouxe objetivos
especificos para cada setor do Estado. Para o Nucleo Estratégico, buscou-se
aumentar a efetividade, modernizar a administragdo burocratica, dotar os agentes
publicos de capacidade gerencial e profissionalizar o servigo publico, por meio de
concursos publicos, programas de educagao continuidade, administracéo salarial e
avaliagao de desempenho.

Com relagdo as atividades exclusiva do Estado, o Plano empenhou-se em
transformar autarquias e fundag¢des em agéncias autbnomas, por meio de contratos
de gestéo, com dirigentes escolhidos com critérios profissionais e ndo politicos, para
ter ampla liberdade de administrar. Teve como meta superar a administragcéo publica
burocratica, rigida e voltada para o controle a priori, a fim de estabelecer a
administragao publica gerencial, com controle a posteriori, focada nos resultados e na
competividade. Também buscou enrobustecer formas de participagcdo popular e
controle social na formulagao e fiscalizagédo de politicas publicas.

Relativamente aos servicos nao exclusivos do Estado, o Plano tentou
transferir esses servigos para o setor publico ndo estatal, por meio de programas de
“publicizacédo”, que criassem organizag¢des sociais de direito privado para celebragao
de contrato de gestdo com o Estado. Isso deveria ser atingido por meio de mais
concessao de autonomia e controle das agdes dos agentes administrativos.

Para a iniciativa privada (mercado), o Plano Diretor da Reforma do Aparelho

do Estado, concentrou suas acbes nos processos de privatizacdo, por meio do
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Conselho de Desestatizacédo, na regulacdo dos monopdlios naturais que viessem a

ser privatizados. Nesse contexto, Bresser-Pereiral®>* escreve que:

No outro extremo, no setor de bens e servigos para o mercado, a produgao
devera ser em principio realizada pelo setor privado. Dai o programa de
privatizagdo em curso. Pressupbe-se que as empresas serdao mais eficientes
se controladas pelo mercado e administradas privadamente. Dai deriva o
principio da subsidiariedade: s6 deve ser estatal a atividade que nao puder
ser controlada pelo mercado. Esta politica esta de acordo com a
concepgao de que o Estado moderno, que prevalecera no século XXI,
ndo sera nem o Estado liberal, que se aproxima do minimo, do século
XIX, nem o Estado executor do século XX: devera ser um Estado
regulador e transferidor de recursos, que garante o financiamento a
fundo perdido das atividades que o mercado ndo tem condi¢ées de
realizar.

(Grifos acrescidos)

De forma sistematizada, o que o Plano representou pode ser entendido por
meio da seguinte tabela'®®, que consta do documento original do Plano Diretor da

Reforma do Aparelho do Estado:

Figura 2 - Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado

FORMAS DE PROPRIEDADE FORMAS DE ADMINISTRAGAO

Puablica
Estatal néo Privada
estatal

Burocr Gerenci
atica al

NUCLEO ESTRATEGICO
Legislativo, Judiciario,
Presidéncia, Cdpula dos
Ministérios, Ministério
Publico

ATIVIDADES EXCLUSIVAS
Regulamentacao,
Fiscalizacdo, Fomento,
Seguranca Publica,
Seguridade Social Basica

SERVICOS NAO-
EXCLUSIVOS
Universidades, Hospitais, | _Publc: zagio
Centros de Pesquisa,
Museus

PRODUGAQ PARA O
MERCADO
Empresas estatais
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Cabe mencionar ainda, que se pensou em um ajuste fiscal a ser obtido por
meio de exoneragao de funcionarios, teto remuneratério no servigo publico e reforma

do sistema previdenciario.

2.2 Propriedade publica nao estatal

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado!®® trouxe relevantes
diretrizes para a chamada “propriedade publica ndo estatal’. Para transicdo de
administracao burocratica para gerencial, entendeu-se que haver a “publicizacdo” dos
servigos nao exclusivos do Estado, em que nao existe o exercicio do poder do Estado,
isto &, a “transferéncia do setor estatal para o publico ndo-estatal”, que deveria assumir
a forma das “organizagbes sociais”. Acreditava-se que essa descentralizagdo traria
mais eficiéncia.

Para o Plano, “organizacdes sociais” sao entidade de direito privado, dotadas
de autonomia administrativa e financeira, que, por iniciativa do Executivo, séo
autorizadas por lei para celebrar contratos de gestdo com a finalidade de receber
dotagbes orgamentarias para realizagao de atividade de interesse publico.

Quanto ao tema, Bresser-Pereiral®’ destaca:

Finalmente devemos analisar o caso das atividades n&o-exclusivas de Estado
nos setores sociais e cientificos. Nossa proposta é que a forma de
propriedade dominante devera ser a publica nao-estatal. No capitalismo
contemporaneo as formas de propriedade relevantes ndo sdo apenas duas,
como geralmente se pensa, e como a divisao classica do Direito entre Direito
Publico e Privado sugere — a propriedade privada e a publica —, mas sao
trés: 1) a propriedade privada, voltada para a realizagdo de lucro (empresas)
ou de consumo privado (familias); 2) a propriedade publica estatal; e 3) a
propriedade publica ndo-estatal, que também pode ser chamada de néo-
governamental, ndo voltada para o lucro, ou propriedade do terceiro
setor. No setor dos servigos ndo-exclusivos de Estado, a propriedade devera
ser em principio publica nao-estatal. Nao deve ser estatal porque ndo envolve
o0 uso do poder-de-Estado. E nado deve ser privada porque pressupde
transferéncias do Estado. Deve ser publica para justificar os subsidios
recebidos do Estado. O fato de ser publica ndo-estatal, por sua vez, implicara
na necessidade da atividade ser controlada de forma mista pelo mercado,
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pelo Estado, e principalmente pela sociedade (...) A transformagdo dos
servigos nao-exclusivos de Estado em propriedade publica nado-estatal
e sua declaragcdo como organizacdo social se fara através de um
“programa de publicizagao”, que ndo deve ser confundido com programa
de privatizagdo, a medida que as novas entidades conservarao seu carater
publico e seu financiamento pelo Estado. O processo de publicizagado devera
assegurar o carater publico mas de direito privado da nova entidade,
assegurando-lhes, assim, uma autonomia administrativa e financeira maior.

Cabe destaca que o proprio Bresser-Pereiral>® previu um risco possivel de
acontecer com esse modelo de “publicizacdo”. Trata-se da “feudalizagao” das
organizacgdes sociais, isto €, “a apropriacao destas por grupos de individuos que as
usam como se fossem privadas”. Entdo, embora sejam entidades do terceiro setor,
dotadas de interesse publico, que recebem dinheiro publico para exercer suas
atividades, um grupo captura a entidade e se perpetua no controle dela,

independentemente da sua capacidade gerencial.

23 Servigo social autbnomo no contexto da ADI 1.864-9

Em 2007, o Supremo Tribunal Federal julgou a ADI 1.864-9, agdo proposta
pela Confederagcédo Nacional dos Trabalhadores em Educagéo (CNTE) e o Partido dos
Trabalhadores (PT) em face da Lei do Estado do Parana n.° 11.970, de 19 de setembro

de 1997, o Paranaeducacgdo?®®®.
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Art. 1° Fica instituido o PARANAEDUCAGCAO, pessoa juridica de direito privado, sob a modalidade de
servico social autdnomo, sem fins lucrativos, de interesse coletivo, com a finalidade de auxiliar na
Gestdo do Sistema Estadual de Educacdo, através da assisténcia institucional, técnico-cientifica,
administrativa e pedagdgica, da aplicacdo de recursos or¢camentarios destinados pelo Governo do
Estado, bem como da captacao e gerenciamento de recursos de entes publicos e particulares nacionais
e internacionais.

Art. 3°. O PARANAEDUCACAO tem por finalidade proporcionar a populacdo padres elevados de
ensino e educagdo, competindo-lhe para seu eficaz desempenho:

| - gerir os recursos de qualquer natureza destinados ao desenvolvimento da educacgdo, em
consonancia com as diretrizes programaticas do Governo do Estado;

(...

Il - constituir-se em instrumento de intermediacdo administrativa-financeira, visando compatibilizar as
exigéncias das entidades de financiamento para o desenvolvimento educacional as caracteristicas e
as necessidades do Sistema Estadual de Educacao;

IV - contribuir para a eficiente aplicagdo dos recursos publicos na area de desenvolvimento educacional,
promovendo, para tanto, o suprimento e aperfeicoamento dos recursos humanos, administrativos e
financeiros do Sistema Estadual de Educacéo;

V - administrar Fundos Especiais existentes ou que venham a ser criados, no ambito do Sistema
Estadual de Educacéo, na forma da legislacdo e regulamentacéo pertinentes.
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Os autores da ADI 1.864-9 sustentaram que a criagdo do Paranaeducacgéao

ocasionava a quebra e relativizagao do regime de direito publico ao qual deveria

Art. 6°. O Secretério de Estado da Educacao, além de desempenhar as funcdes de Superintendente do
PARANAEDUCACAO, é membro nato do Conselho de Administracéo, de cujas reunides participara
sem direito a voto.

Art. 7°. S&o membros natos do Conselho de Administracdo do PARANAEDUCACAO o:

a) Secretario de Estado da Educacéo;

b) Secretario de Estado da Fazenda;

¢) Secretario de Estado do Planejamento e Coordenacgéo-Geral;

d) Secretario de Estado da Administragéo; e

e) Presidente do Conselho Estadual de Educacéo.

Art. 11. Ao Conselho de Administracdo do PARANAEDUCACAO compete:

| - aprovar o seu Regimento Interno;

Il - fixar diretrizes de aplicacdo dos recursos da entidade, ad referendum do Governo do Estado do
Parané;

Il - sugerir, com base em levantamento técnico, 0 montante de recursos a serem colocados a
disposi¢éo do Sistema Estadual de Educacao;

IV - baixar normas de procedimentos e instru¢des complementares disciplinadoras da aplicacdo dos
recursos financeiros internos e externos disponiveis;

(...)

VI - fixar condi¢Bes de repasse dos empréstimos e subempréstimos aos beneficiarios, quando couber;
VIl - definir os critérios de utilizagdo e repasse dos recursos a serem alocados para as diversas
entidades envolvidas no Sistema Estadual de Educacéo;

Art. 15 (...)

81°(...)

Il - permitir a Diretoria Executiva capacidade para contratar, administrar e dispensar recursos humanos,
inclusive para as atividades de ensino e pesquisa geridas pelo PARANAEDUCACAO, sob o regime da
Consolidagéo das Leis do Trabalho (CLT), de forma a assegurar a preserva¢do dos mais elevados e
rigorosos padrdes técnicos de seus planos, programas, projetos e atividades, bem como de seus
produtos e servi¢os;

Il - permitir & Diretoria Executiva estabelecer processo de compra de materiais e servicos mediante
procedimentos licitatorios simplificados, observados os principios inscritos nas Constituicdes e na
legislagéo atinente em vigor, em especial a Lei Federal 8.666/93, ou a que lhe vier suceder, publicando
as normas em Diério Oficial do Estado;

IV - Fixar as condi¢Bes de remuneracédo e de repasse das receitas financeiras da entidade.

Art. 16 (...)

§ 1°. O PARANAEDUCACAO encaminhara, anualmente, a Secretaria de Estado da Educagéo - SEED,
gue enviara a Assembléia Legislativa do Estado, até 31 de marco de cada ano, relatério circunstanciado
sobre a execucdo de seus planos, programas, projetos, atividades, produtos e servigcos, expressos em
Planos de Acgéo Estratégica, nos Planos Anuais e Plurianuais e nos correspondentes Orcamentos, com
a prestacéo de contas dos recursos neles aplicados, a avaliagdo do andamento do Contrato de Gestao
e as analises de desempenhos gerenciais cabiveis.

Art. 17. Constituem receitas do PARANAEDUCACAO:

| - dotacdes orcamentarias que lhe destinar o Poder Publico Estadual ou outras modalidades
governamentais, na forma do Contrato de Gestéo;

(...

VIl - receitas provenientes de alienacdo de bens moéveis e imdveis;

Art. 18. As acbes do PARANAEDUCACAO, compreendendo todas as atividades administrativas e
técnicas relacionadas com planos, programas, projetos, produtos e servicos, de sua responsabilidade,
serdo exercidas e desempenhadas por empregados regidos pela Consolidac&o das Leis do Trabalho -
CLT e por terceiros, pessoas juridicas ou fisicas, observada a legisla¢cdo em vigor.

Art. 19 (...)

§ 3°. Os funcionarios publicos estaduais, sob o regime juridico Unico, poderdo optar pelo novo regime
de alteragbes de trabalho do PARANAEDUCACAO, (...)

Art. 22. Fica o Poder Executivo autorizado a promover as alterag6es orcamentarias necessarias para o
presente exercicio, de forma a proporcionar cobertura orcamentaria para os projetos e atividades a
serem desenvolvidos pelo PARANAEDUCAGCAO.
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submeter-se integralmente a educacéao, por imposi¢céo constitucional. Para os autores,
a educacao é servico publico essencial que deve ser prestado pelo Estado em regime
juridico de direito publico. Além disso, destacaram que haveria quebra da autonomia
universitaria, burla as licitagdes publicas e ao regime juridico unico dos servidores
publicos e possibilidade de manipulagao politica de verbas publicas.

Diante disso, o Supremo Tribunal Federal julgou improcedente a ADI em
relagcédo as disposigdes impugnadas, exceto quanto ao artigo 3°, inciso |; ao artigo 11,
incisos 4° e 7°, e ao artigo 19, § 3°, todos da Lei n® 11.970/1997, do Estado do Parana,
vencidos os Ministros Mauricio Corréa (Relator), que a julgava totalmente
improcedente, e os Ministros Carlos Britto e Marco Aurélio, que a julgavam totalmente
procedente. O acdordao foi lavrado pelo Ministro Joaquim Barbosa.

Examinando-se a ementa, pode-se extrair que foi decidido que o
Paranaeducagao tem atuagado paralela a da Secretaria de Educacdo e com esta
coopera, sendo mero auxiliar na execugao da fungéo publica. Assim, considerando
que o Paranaeducacgao € uma entidade privada, a obrigatoriedade de obediéncia aos
procedimentos licitatérios ndo € aplicavel. Pela mesma razdo, a contratacdo de
empregados para o Paranaeducagao deve ser regida pela Consolidagédo das Leis do
Trabalho.

Além disso, deduz-se da ementa que, tendo em vista que a norma impugnada
atribuiu ao Paranaeducacdo, de maneira ampla, sem restricbes ou limitacdes, a
gestdo dos recursos financeiros do Estado destinados ao desenvolvimento da
educacao, possibilitando ainda que a entidade privada exerga a geréncia das verbas
publicas, externas ao seu patriménio, legitimando-a a tomar decisbes autbnomas
sobre sua aplicacdo, pode-se afirmar que a norma, nesse aspecto, € inconstitucional.
Isso porque o Estado deve exercer seu papel relativo a educacado determinando a
forma de alocacao dos recursos orcamentarios de que dispde para tal atividade. Essa
competéncia é exclusiva do Estado, e, portanto, ndo pode ser delegada a entidades
de direito privado.

Analisando-se o inteiro do teor do julgado, nota-se que o voto do Relator, Min.
Mauricio Corréa, foi derrotado, ao passo em que o voto-vista, do Min. Joaquim
Barbosa, prevaleceu.

Do voto vencedor, devem ser destacados alguns aspectos, para correto
entendimento julgado. Inicialmente, Barbosa destacou que o sistema administrativo

brasileiro tem evoluido para “comportar novas entidades no seio da Administracao
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Publica ou como suas auxiliares”. Para ele, essa tendéncia tem como objetivo trazer

mais eficiéncia a gestdo publica e incrementar a participagcado popular nos destinos do

pais. Além disso, enfatizou que esses novos modelos gerenciais devem sempre

respeitar os ditames constitucionais e legais.

Barbosa passou ent&o a versar sobre a natureza juridica dos servigos sociais

autébnomos. Nessa linha, trouxe alguns comentarios da doutrinar administrativa

brasileira, que serdo listadas a seguir. De acordo com Diogo de Figueiredo Moreira

Netol60:

Por sua vez,

(...) embora espécies do género paraestatal, tanto quanto os concessionarios,
0s permissionarios e os autorizatarios de execugao de servigos publicos, sdo
pessoas juridicas de direito privado, categorizadas como entes de
colaboragao, que atuam por

delegagéao do Poder Publico em setores especificos da administragdo publica
e ndo se encontram constitucionalmente incluidos na Administragao Indireta.
[Embora oficializados pelo Estado, eles ndo integram] nem a Administragao
Direta nem a Indireta, mesmo empregando recursos publicos provenientes
de contribui¢cdes parafiscais. (...) Os servigos sociais autbnomos sdo pessoas
juridicas de direito privado constituidas pelo Estado para o desempenho de
atividades delegadas de interesse publico ou social, sob o principio da
descentralizagdo por cooperagao. (...) Os servigos sociais autbnomos para
atuarem como entidades de cooperagdo recebem uma delegagao legal da
entidade politica matriz. Como se sabe, a delegacdo de execugdo de servigo
publico pode ser feita pela lei, pelo contrato administrativo, pelo ato
administrativo complexo ou pelo ato administrativo, desde que a atividade n&o
deva ser necessariamente executada pelo Estado. Esse vinculo de
delegagéao é que motiva o controle finalistico da entidade privada delegataria.

Hely Lopes Meirelles®! anota que:

Os servigos sociais autbnomos sao todos aqueles instituidos por lei, com
personalidade de Direito Privado, para ministrar assisténcia ou ensino a
certas categorias sociais ou grupos profissionais, sem fins lucrativos, sendo
mantidos por dotagdes orgamentarias ou por contribuicdes parafiscais. Sao
entes parestatais, de cooperagdo com o Poder Publico, com administragao e
patrimbénio proprios, revestindo a forma de instituigbes particulares
convencionais (fundagdes, sociedades civis ou associagdes) ou peculiares ao
desempenho de suas incumbéncias estatutarias. (...) Estas instituigbes,
embora oficializadas pelo Estado, ndo integram a Administragdo direta nem a
indireta, mas trabalham lado a lado do Estado, sob seu amparo, cooperando
nos setores, atividades e servicos que lhe séo atribuidos, por considerados
de interesse especifico de determinados beneficiarios. Recebem, por isso,
oficializacdo do Poder Publico e autorizacdo legal para arrecadarem e
utilizarem na sua manutengao contribuicbes parafiscais, quando nao sao
subsidiadas diretamente por recursos orgamentarios da entidade que as
criou. Assim, 0s servigos sociais autbnomos, como entes de cooperagao,
vicejam ao lado do Estado e sob seu amparo, mas sem subordinagao

160 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Servigos Sociais Autbnomos. Revista de Direito
Administrativo. v. 207, jan./mar. Rio de Janeiro, 1997.
161 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2003.



68

hierarquica a qualquer autoridade publica, ficando apenas vinculados ao
orgao estatal mais relacionado com suas atividades, para fins de controle
finalistico e prestacdo de contas dos dinheiros publicos recebidos para sua
manutengao (Lei 2613/55, arts. 11 e 13; Dec.—Lei 200/67, art. 183; Decs.
74000/74 e 74296/74; CF, art. 70, 5 Unico).

Ja Di Pietro'®? destaca que:

Essas entidades nao prestam servigo publico delegado pelo Escada, mas
atividade privada de interesse publico (servigos ndo exclusivos do Estado);
exatamente por isso, sao incentivadas pelo Poder Publico. A atuagao estatal,
no caso, é de fomento e ndo de prestacdo de servigo publico. Por outras
palavras, a participacao do Estado, no ato de criagao, se deu para incentivar
a iniciativa privada, mediante Subvengéo garantida por meio da instituicdo
compulséria de contribuigbes parafiscais destinadas especificamente a essa
finalidade. Nao se trata de atividade que incumbisse ao Estado, como servigo
publico, e que ele transferisse para outra pessoa juridica, por meio do
instrumento de descentralizagdo. Trata-se, isso sim, de atividade privada de
interesse publico que o Estado resolveu incentivar e subvencionar.

Diante das licbes trazidas pela doutrina citada, Barbosa afirmou que os
servigos sociais autbnomos tém natureza juridica muito especifica e sdo entidades
destinadas a “gestao de determinada atividade privada, a qual, em virtude de interesse
publico subjacente, recebe o incentivo do Estado”.

O art. 3° da lei paranaense estabelecia o Paranaeducacdo como pessoa
juridica de direito privado, sob a modalidade de servigo social autbnomo, sem fins
lucrativos, de interesse coletivo, com a finalidade de auxiliar na Gestao do Sistema
Estadual de Educacdo, por meio da assisténcia institucional, técnico-cientifica,
administrativa e pedagogica, da aplicagao de recursos orgamentarios destinados pelo
Governo do Estado do Parana.

Dessa redacgao, Barbosa entendeu que o Paranaeducacgao, na realidade, tem
atuacao paralela a da Secretaria de Educagao do Estado do Parana, cooperando com
esse 6rgao. Por isso, concluiu que o art. 205 da Constituicdo Federal n&o foi violado.

Apesar de a Constituicao Federal silenciar quanto a possibilidade de atuacao
de servigo social autbnomo, para Barbosa nao ha impedimento para isso. O Ministro
utilizou interpretacao sistematica do texto constitucional, por meio de que concluiu que
“a educacao € um dos pilares do estado de direito e dos direitos sociais, consistindo
em servigo publico essencial a ser prestado pelo Estado, com colaboragao de toda a

sociedade e, portanto, também da iniciativa privada.”

162 D| PIETRO, Maria Sylvia. Direito Administrativo. Sao Paulo: Atlas, 2003.
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Além disso, Barbosa destacou que o Direito Administrativo Moderno deve
admitir a colaboracgao entre entidades publicas e privadas, em busca da eficiéncia e
da participacao da sociedade civil nas atividades estatais.

Nas palavras do Ministro:

Também nao verifico, nos arts. 6° e 7° da Lei 11.970/1997, violagdo a
Constituicdo ou desvio do Poder Legislativo, uma vez que a atividade
desempenhada pelo servigo social autbnomo criado é a de mero auxiliar da
Secretaria de Educacgao na execucgao da fungao publica. Nao ha, portanto,
vedagdo para que a administracdo do instituto se dé sob o regramento do
direito privado. Ao contrario, como ente paraestatal, a maior flexibilizagdo na
geréncia do PARANAEDUCACAOQO, em razdo também da incidéncia das
normas de direito privado, leva a uma maior agilidade e eficiéncia na
prestagado do servigo ao qual esta vinculado o instituto.

Outro ponto relevando do julgamento da ADI 1.864/PR, foi a questado da
previsdo pela lei paranaense de procedimento licitatério simplificado para o
Paranaeducacao realizar suas contratagdes. Isso porque a retirada desses contratos
do crivo da Lei de Licitagdes e Contratos poderia abrir espaco para favorecimentos
indevidos e corrupgao.

Quanto a isso, Barbosa anotou em seu voto-vista:

O autor sustenta que as regras inscritas no art. 15, §1° e inciso lll, da lei
impugnada violam o principio da obrigatoriedade de licitagao, por exigirem a
realizacdo apenas de um procedimento simplificado de licitagdo para a
compra de materiais e servigos.

A Constituicdo federal, no art. 37, XXI, determina a obrigatoriedade de
obediéncia aos procedimentos licitatérios para a Administragao Publica Direta
e Indireta de qualquer um dos Poderes da Uniao, dos estados, do Distrito
Federal e dos municipios. A mesma regra ndo existe para as entidades
privadas que atuam em colabora¢do com a Administragéo Publica, como é o
case do PARANAEDUCACAO. N3o se verifica vicio de inconstitucionalidade
na norma que impde a entidade de natureza privada obediéncia a
procedimento simplificado de licitagdo, pois n&o ha obrigatoriedade
constitucional de que o procedimento seja obedecido.

Nesse contexto, para corroborar seu posicionamento, Barbosa enfatizou que
a lei paranaense determinou que 0s servicos sociais autbnomos observem os
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, razoabilidade e
economicidade®. Ainda, realgou que a lei em comento submeteu as contas do

Paranaeducacéao ao controle do Tribunal de Contas do Estado do Parana.

163 Art. 15. O PARANAEDUCAGCAO fica autorizado a celebrar Contrato de Gestdo com o Poder Publico
Estadual.
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Quanto ao aspecto trabalhista, Barbosa entendeu que, por ser uma entidade
de direito privado, o Paranaeducacao pode contratar seus funcionarios no regime da
Consolidagao das Leis do Trabalho.

Por outro lado, Barbosa também criticou a lei paranaense em relacdo a
redacao do art. 3°, |, e art. 11, V. 164

Quanto a isso, Barbosa considerou que a lei retirou do Estado do Parana
parcela significativa da geréncia dos recursos financeiros destinados a pasta da
educacéo e, por conseguinte, das decisbes mais importantes do direito educacional.
O carater abstrato de geral dos dispositivos autorizou o Paranaeducacgao a gerir mais
recursos do que deveria, possuindo, portanto, vicio de inconstitucionalidade, sob pena
de se permitir indevidamente entidade privada a tomar decisées no lugar do Estado
do Parana. Afinal, o art. 205 da Constituicdo Federal determina que a educacéao é
dever do Estado.

Nesse sentido, Barbosa registrou que:

Extrai-se desses dispositivos que a lei atribui a entidade de direito privado, da
maneira ampla, sem restrigbes ou limitagbes, a gestdo dos recursos
financeiros do Estado destinados ao desenvolvimento da educagao. A norma
possibilita ainda que a entidade exerga a geréncia das verbas publicas,
externas ao seu patriménio. legitimando-a a tomar decisdes autdnomas sobre
sua aplicacdo. Em dultima andlise, a norma impugnada autoriza que o
PARANAEDUCACAO, sem a intervencdo do Poder Publico, decide,
autonomamente, sobre a aplicagao da verba destinada a educacgéo, inclusive
verbas orgcamentarias. Destaco que o carater geral e abstrato dado as regras
que tratam da utilizagéo do dinheiro publico, da lei ora impugnada, autoriza a
entidade privada a gerir e tomar decisées sobre mais recursos que aqueles
que lhe foram destinados na lei orgamentaria estadual. Ocorre que o art. 205
da Constituicdo determina, como ja dito, que a educagéao é dever do Estado
e que a sociedade atuara como mera colaboradora em sua promogao. Assim,
n&o pode o PARANAEDUCACAO, criado pela Lei estadual 11.970/1997, gerir

§ 1°. Contrato de Gestédo, para efeito desta lei, € o instrumento técnico-juridico, formal, de direito civil,
celebrado entre o Estado do Parand, por seu Governador, com a interveniéncia das Secretarias de
Estado da Fazenda, da Educacéo e do Planejamento e Coordenac&o-Geral, e o PARANAEDUCACAO,
por intermédio do seu Superintendente, com a finalidade de assegurar a sua plena autonomia técnica,
administrativa e financeira, com a observancia dos principios da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade, razoabilidade e economicidade e, também, o seguinte: (...)

164 Art. 3° O PARANAEDUCACAO tem por finalidade proporcionar & populacéo padrdes elevados de
ensino e educagdo, competindo-lhe para seu eficaz desempenho:

| - gerir os recursos de qualquer natureza destinados ao desenvolvimento da educacgdo, em
consonancia com as diretrizes programaticas do Governo do Estado;

Art. 11. Ao Conselho de Administracdo do PARANAEDUCACAO compete:

(...)

IV - baixar normas de procedimentos e instru¢des complementares disciplinadoras da aplicacdo dos
recursos financeiros internos e externos disponiveis;

(...)

VII - definir os critérios de utilizacdo e repasse dos recursos a serem alocados para as diversas
entidades envolvidas no Sistema Estadual de Educacéo;
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a integralidade dos recursos destinados € educagao, sob pena de Estado
estar abdicando de seu dever constitucional transferindo a responsabilidade
de sua direcao para uma entidade de cunho privado.

Com efeito, o Estado sé pode exercer suas fungdes determinadas pela
Constituicdo da Republica, se tiver o poder de alocar os recursos or¢gamentarios
separados para a educagao. Se um ente privado toma essa fung¢ao alocativa para si
por completo, ha ofensa ao art. 205 da Constituicdo, que estabelece a educacéo,
como direito de todos e dever do Estado. O art. 205 aponta que a educagao sera
promovida e incentivada com a colaboragdo da sociedade, mas isso n&o quer dizer
que o Estado deve abrir mao integralmente do poder gerir os recursos educacionais.

Quanto ao tema, Maliskal®® aponta que o dever do Estado para com a
educacao esta tanto na oferta direta de servigos educacionais, por meio da criagao ou
incorporagao, manutencao e administracéo de estabelecimentos escolares publicos,
como também em mecanismos indiretos, como pode ser visto na oferta de bolsas e
financiamentos estudantis.

Nessa linha de intelec¢ao, o Ministro Barbosa propds interpretacdo conforme
a Constituigdo das normas inscritas nos arts. 3°, I, e 11, IV e VIl da Lei 11.970/1997

do Estado do Parana, para que:

(...) o PARANAEDUCACAO somente possa gerir 0S proprios recursos,
inclusive as dotagdes orgamentarias que Ihe destinar o Poder Publico, e de
acordo com as diretrizes programaticas tragadas pelo Poder Executivo
estadual, isto é, excluindo-se a possibilidade de a Secretaria de Educacao
demitir-se de sua miss&o primaria que é a de ter responsabilidade politica da
gestao total do sistema estadual de educacgao, responsabilidade essa que se
desdobra em responsabilidade pela alocacdo e gestdo dos recursos
orcamentarios destinados a educacéo, e responsabilidade administrativa pela
conducéo de todo o sistema educacional. De todo o exposto, julgo procedente
em parte a presente agao direta de inconstitucionalidade, para declarar a
inconstitucionalidade do artigo 19, §3° da lei 11 970/1997 do estado do
Parana, bem como para dar interpretagdo conforme a Constituigdo ao artigo
3° | e ao artigo 11, incisos IV e VIl do mesmo diploma legal, de sorte a
entender-se que as normas de procedimentos e os critérios de utilizagdo e
repasse de recursos financeiros a serem geridos pelo PARANAEDUCACAO
podem ter como objeto, unicamente, a parcela dos recursos formal e
especificamente alocados ao PARANAEDUCACAO, ndo abrangendo, em
nenhuma hipotese, a totalidade do recursos publicos destinados a educagéao
no Estado do Parana.

165 MALISKA, Marcos Augusto. Art. 208. In: CANOTILHO, J. J. Gomes; MENDES, Gilmar Ferreira;
SARLET, Ingo Wolfgang; STRECK, Lenio Luiz (org.). Comentarios a Constituicéo do Brasil. 2. ed.
Séo Paulo: Saraiva Educacéo, 2018. p. 3603-3610.
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O voto-vista do Ministro Joaquim Barbosa foi o vencedor. Apesar disso, houve

fortes criticas do Ministro Marco Aurélio que, nos debates, chegou a dizer que a

criacdo do Paranaeducacao era um “drible” para a ndo submissao as regras rigidas

do sistema publico. Destacou que também que “em ultima analise, pretende-se

privatizar o proprio Estado”.

Diante do exposto acima, pode-se sistematizar o julgamento da ADI 1.864-9

da seguinte forma:

a)

b)

f)

g)

Foi constitucional a criacdo do Paranaeducacéo, entidade instituida com o
fim de auxiliar na Gestao do Sistema Estadual de Educacéao, tendo como
finalidades a prestagcdo de apoio técnico, administrativo, financeiro e
pedagogico, bem como o suprimento e aperfeicoamento dos recursos
humanos, administrativos e financeiros da Secretaria Estadual de
Educacao;

O Paranaeducacéao tem atuacao paralela a da Secretaria de Educacao e
com esta coopera, sendo mero auxiliar na execucdo da funcao
educacional;

O Paranaeducacao nao esta sujeito a Lei de Licitagdes e Contratacdes
Publicas, por ser entidade privada que atua em colaboragdo com a
Administragcédo Publica;

A contratagdo de empregados regidos pela CLT ndo ofende a Constituicdo
porque se trata de uma entidade de direito privado;

E inconstitucional a atribuicdo ao Paranaeducacdo, entidade de direito
privado, de maneira ampla, sem restrigdes ou limitagcdes, a gestdo dos
recursos financeiros do Estado do Parana destinados ao desenvolvimento
da educacgao, possibilitando ainda que a entidade exerga a geréncia das
verbas publicas, externas ao seu patriménio, legitimando-a a tomar
decisdes autbnomas sobre sua aplicacao;

O Estado deve exercer o seu papel constitucional e estar apto a determinar
a forma de alocacdo dos recursos orcamentarios de que dispde para a
educacgao, por ser uma competéncia exclusiva do Estado, ndo podendo
ser delegada a entidades de direito privado;

As normas de procedimentos e os critérios de utilizagcdo e repasse de
recursos financeiros a serem geridos pelo Paranaeducagdo podem ter

como objeto, unicamente, a parcela dos recursos formal e especificamente
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alocados ao Paranaeducacgao, nao abrangendo, em nenhuma hipotese, a
totalidade dos recursos publicos destinados a educagao no Estado do

Parana.
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3. CONTRATAGCAO DE EMPRESAS PARA PRESTAGAO DE SERVICOS DE
ASSISTENCIA GERENCIAL, GESTAO EDUCACIONAL E IMPLEMENTAGAO DE
AGOES E ESTRATEGIAS QUE CONTRIBUAM NA GESTAO ADMINISTRATIVA DE
ESCOLAS PUBLICAS ESTADUAIS DO ESTADO DO PARANA

3.1 O que é o Paranaeducacgao

Antes de analisar o edital de credenciamento n.° 1° de 2023, é necessario
entender o que é o Paranaeducacgao. A Lei Estadual n.° 11.970, de 19 de dezembro
de 1997, criou essa entidade, como pessoa juridica de direito privado, sob a
modalidade de servico social autbnomo, sem fins lucrativos, de interesse coletivo, com
a finalidade de auxiliar na Gestdo do Sistema Estadual de Educacio, por meio da
assisténcia institucional, técnico-cientifica, administrativa, de infraestrutura em
educacao, pedagdgica, da aplicacdo de recursos orgcamentarios destinados pelo
Governo do Estado, bem como da captagdo e gerenciamento de recursos de entes
publicos e particulares nacionais e internacionais® .

Nessa linha, a Lei Estadual n.° 11.970, de 19 de dezembro de 1997, no art.
30167 estabeleceu as competéncias precipuas do Paranaeducacgéo, que sdo: gerir os
recursos de qualquer natureza destinados ao desenvolvimento da educagdo, em
consonancia com as diretrizes programaticas do Governo do Estado; prestar apoio

técnico, administrativo-financeiro e pedagogico a Secretaria de Estado da Educacéo,

166 Art. 1° Institui 0 PARANAEDUCACAO, pessoa juridica de direito privado, sob a modalidade de
servico social autdnomo, sem fins lucrativos, de interesse coletivo, com a finalidade de auxiliar na
Gestdo do Sistema Estadual de Educacado, por meio da assisténcia institucional, técnico-cientifica,
administrativa, de infraestrutura em educacgdo, pedagodgica, da aplicacdo de recursos or¢camentarios
destinados pelo Governo do Estado, bem como da captacdo e gerenciamento de recursos de entes
publicos e particulares nacionais e internacionais. (Redacao dada pela Lei Estadual n.° 18.540, de 1°
de Setembro de 2015)

167 Art. 3° . O PARANAEDUCACAO tem por finalidade proporcionar & populacéo padrées elevados de
ensino e educagdo, competindo-lhe para seu eficaz desempenho:

| - gerir os recursos de qualquer natureza destinados ao desenvolvimento da educacgdo, em
consonancia com as diretrizes programaticas do Governo do Estado;

Il - prestar apoio técnico, administrativo-financeiro e pedagdgico a Secretaria de Estado da Educagéo,
visando a melhoria e ao desenvolvimento educacional do Estado do Parana;

Il - constituir-se em instrumento de intermediacdo administrativa-financeira, visando compatibilizar as
exigéncias das entidades de financiamento para o desenvolvimento educacional as caracteristicas e
as necessidades do Sistema Estadual de Educacao;

IV - contribuir para a eficiente aplicagédo dos recursos publicos na area de desenvolvimento educacional,
promovendo, para tanto, o suprimento e aperfeicoamento dos recursos humanos, administrativos e
financeiros do Sistema Estadual de Educacéo;

V - administrar Fundos Especiais existentes ou que venham a ser criados, no ambito do Sistema
Estadual de Educacéo, na forma da legislacdo e regulamentacéo pertinentes.
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visando a melhoria e ao desenvolvimento educacional do Estado do Parang;
constituir-se em instrumento de intermediacdo administrativa-financeira, visando
compatibilizar as exigéncias das entidades de financiamento para o desenvolvimento
educacional as caracteristicas e as necessidades do Sistema Estadual de Educacéo;
contribuir para a eficiente aplicagdo dos recursos publicos na area de desenvolvimento
educacional, promovendo, para tanto, o suprimento e aperfeicoamento dos recursos
humanos, administrativos e financeiros do Sistema Estadual de Educacao; e
administrar Fundos Especiais existentes ou que venham a ser criados, no ambito do
Sistema Estadual de Educacgao, na forma da legislacao e regulamentacéao pertinentes.

Para atingimento de suas finalidades institucionais, foi facultado, pelo
legislador paranaense, ao Paranaeducagao, a celebracdo de convénios, contratos,
ajustes, parcerias e consorcios com pessoas fisicas, juridicas de direito publico e
privado, nacionais, estrangeiras ou internacionais (art. 2°)%68,

Destaque-se que o Paranaeducacgao é vinculado a Secretaria de Estado da
Educacado, que tem o dever legal de supervisionar a gestdo e a administracdo, em
conformidade com o Contrato de Gestao, a ser celebrado, nos termos previstos no
art. 4° da lei paranaense.%°

A Lei Estadual n.° 11.970, de 19 de dezembro de 1997, facultou a celebragao
de Contrato de Gestdo com o Estado do Parana, como instrumento técnico-juridico,
formal, de direito civil, celebrado entre o Estado do Parana, por seu Governador, com
a interveniéncia das Secretarias de Estado da Fazenda, da Educacdo e do
Planejamento e Coordenacdo-Geral, e o Paranaeducagdao, por meio de seu
Superintendente. A finalidade do Contrato de Gestao € assegurar a plena autonomia
técnica, administrativa e financeira do Paranaeducacgao, conforme determina o art.
15170_

168 Art. 2° O PARANAEDUCAGCAO podera celebrar convénios, contratos, ajustes, parcerias e
consorcios com pessoas fisicas, juridicas de direito publico e privado, nacionais, estrangeiras ou
internacionais, a fim de realizar suas finalidades, atendidas as exigéncias do Contrato de Gestéo e do
Estatuto, referidos nesta lei.

169 Art. 4°. O PARANAEDUCACAO se vinculara, por cooperacao, & Secretaria de Estado da Educac&o
- SEED, que se incumbira de supervisionar a sua gestédo e administragdo, observadas as orientagdes
normativas que emitir e em conformidade com o Contrato de Gestéo, que com o Estado subscrever,
nos termos previstos pela lei.

Paragrafo Gnico. O Superintendente do PARANAEDUCAGCAO ¢ o Secretario de Estado da Educacéo,
a quem compete controlar e avaliar as suas a¢des, em consonancia com 0s planos, programas,
projetos, produtos e servigos, aprovados pelo seu Conselho de Administragcdo, observando os termos
do Contrato de Gestéo e do Estatuto.

170 Art. 15. O PARANAEDUCAGCAO fica autorizado a celebrar Contrato de Gest&o com o Poder Publico
Estadual.
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Das disposi¢gdes acima, chamam a ateng¢ao a capacidade de contratagao de
mao-de-obra sob o regime juridico da CLT, sem concurso publico, e a previsdo da
possibilidade de adogao de procedimentos licitatorios simplificados.

Quanto ao regime juridico dos funcionarios do Paranaeducagdo, a Lei
estabelece que é regido pela Consolidagdo das Leis do Trabalho (vide art. 18).17%

Merecem mencgao as diversas fontes de receita que a lei estabeleceu para o
Paranaeducacéo, no art. 17: dotagdes orcamentarias que lhe destinar o Poder Publico
Estadual ou outras modalidades governamentais, na forma do Contrato de Gestéo;
empréstimos, doagdes, legados, auxilios, contribuicdes e outras subvengbdes de
entidades publicas ou particulares e de pessoas fisicas ou juridicas, nacionais,
estrangeiras ou internacionais; recursos provenientes da venda de seus produtos e
da prestacgao de servigos; recursos provenientes de fundos especiais; rendimentos de
aplicacées de seus ativos financeiros e outros pertinentes ao patriménio sob sua

administracao; recursos provenientes de acordos, convénios, ajustes ou contratos,

§ 1°. Contrato de Gestao, para efeito desta lei, € o instrumento técnico-juridico, formal, de direito civil,
celebrado entre o Estado do Paranda, por seu Governador, com a interveniéncia das Secretarias de
Estado da Fazenda, da Educacéo e do Planejamento e Coordenacéo-Geral, e o PARANAEDUCACAO,
por intermédio do seu Superintendente, com a finalidade de assegurar a sua plena autonomia técnica,
administrativa e financeira, com a observancia dos principios da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade, razoabilidade e economicidade e, também, o seguinte:

| - fixar, de modo objetivo, as responsabilidades, a execucdo e 0s prazos inerentes aos planos,
programas, projetos e atividades a cargo do PARANAEDUCACAO;

Il - permitir a Diretoria Executiva capacidade para contratar, administrar e dispensar recursos humanos,
inclusive para as atividades de ensino e pesquisa geridas pelo PARANAEDUCACAO, sob o regime da
Consolidagéo das Leis do Trabalho (CLT), de forma a assegurar a preservagdo dos mais elevados e
rigorosos padrdes técnicos de seus planos, programas, projetos e atividades, bem como de seus
produtos e servi¢os;

Il - permitir & Diretoria Executiva estabelecer processo de compra de materiais e servicos mediante
procedimentos licitatorios simplificados, observados os principios inscritos nas Constituicdes e na
legislagéo atinente em vigor, em especial a Lei Federal 8.666/93, ou a que lhe vier suceder, publicando
as normas em Diério Oficial do Estado;

IV - Fixar as condi¢des de remuneracédo e de repasse das receitas financeiras da entidade.

§ 29, A execucao do Contrato de Gestao sera supervisionada pela Secretaria de Estado da Educacao
e fiscalizada pela Assembléia Legislativa do Estado.

§ 3° . O Contrato de Gestéo, que terd prazo de 20 (vinte) anos, poderd ser modificado, de comum
acordo entre as partes que o subscreverem, no curso de sua execugao, para incorporar ajustamentos
aconselhados pela supervisédo ou pela fiscalizacao.

§ 4° . O Contrato de Gestéo s6 podera ser modificado, por motivo imperativo, ap6s 10 (dez) anos de
vigéncia, constituindo-se para apreciar tais alteracdes uma comissdo especial, composta pelo
Secretério de Estado da Educacéo, como representante do Governo do Estado, um Deputado Estadual,
indicado pelo Presidente da Assembléia Legislativa, um representante da Associacdo de Pais e
Mestres, sendo presidente um integrante do Ministério Publico.

171 Art. 18. As agbes do PARANAEDUCACAO, compreendendo todas as atividades administrativas e
técnicas relacionadas com planos, programas, projetos, produtos e servi¢os, de sua responsabilidade,
serdo exercidas e desempenhadas por empregados regidos pela Consolidacdo das Leis do Trabalho -
CLT e por terceiros, pessoas juridicas ou fisicas, observada a legislacdo em vigor.
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celebrados com entidades publicas ou privadas; - receitas provenientes de alienagao
de bens moveis e imoveis; e outros recursos que |lhe venham ser destinados.

No ambito do controle externo das operagdes do Paranaeducacgao, o
legislador estadual estabeleceu que as contas devem ser aprovadas, anualmente,
pela Assembleia Legislativa do Parana, conforme disposto no art. 16 da lei
paranaense.l’?

O Estatuto Social do Paranaeducacgao foi homologado pelo Decreto Estadual
n.° 8.961, de 6 de marco de 2018, publicado no Diario Oficial do Estado em 7 de margo
de 2018, edicao 10143, paginas 200 a 203. O estatuto versa sobre finalidades,
competéncias, estrutura organizacional, 6rgaos de administragao, fontes de recursos,
formas de gestéo, entre outros temas relevantes para o Paranaeducacgéao.

De forma didatica, o site oficial do Paranaeducacgéo’’® sistematiza a atuacgéo

da entidade da seguinte forma:

Figura 3 - Atuagado do Paranaeducacéao

172 Art. 16. As contas do PARANAEDUCACAO deverdo ser aprovadas, anualmente, pela Assembléia
Legislativa.

§ 1°. O PARANAEDUCACAO encaminhara, anualmente, a Secretaria de Estado da Educagéo - SEED,
gue enviara a Assembléia Legislativa do Estado, até 31 de marco de cada ano, relatério circunstanciado
sobre a execucdo de seus planos, programas, projetos, atividades, produtos e servigos, expressos em
Planos de Acgéo Estratégica, nos Planos Anuais e Plurianuais e nos correspondentes Orgcamentos, com
a prestacéo de contas dos recursos neles aplicados, a avaliagdo do andamento do Contrato de Gestéo
e as analises de desempenhos gerenciais cabiveis.

§ 2° Por deliberacdo do Conselho de Administracdo ou determinacdo do Superintendente serdo
processadas auditorias internas e externas nas operacfes da entidade.

173 PARANAEDUCACAO. https://www.paranaeducacao.pr.gov.br/, 2024. Gestdo Transformadora.
Disponivel em: https://www.paranaeducacao.pr.gov.br/Pagina/Gestao-Transformadora. Acesso em:
7.3.2024.
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O Paranaeducacgao elenca também suas principais agbes. Para facilitar o

entendimento, colaciona-se uma tabela em que essas agdes podem ser visualizadas:

Tabela 2 - A¢gbes do Paranaeducacéao

Principais agoes do Paranaeducagao

Formadores em | “Devido ao sucesso do programa Formadores em Acéao
Acao Estadual, a Secretaria de Estado da Educagao (SEED), com
apoio do Paranaeducagao, desenvolveram uma versido do
programa para os municipios. O programa Formadores em
Acao - Municipios/PR vincula-se ao programa Educa Juntos,
criado pelo Governo do Parana no final do ano passado, que
tem como objetivo buscar a exceléncia em educagao desde o
inicio do processo de aprendizagem do aluno, ainda na
alfabetizacdo. O programa & composto por um professor
formador ou pedagogo formador que orienta um conjunto de
professores ou pedagogos cursistas, de forma sincrona nao
presencial. O programa iniciou em setembro de 2023,
atingindo 114 municipios em 30 Nucleos Regionais de

Educagao do Estado do Parana.”
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Maos Amigas

‘O Programa Maos Amigas € um projeto que consiste na
execucao de servigos de manutencéo, conservagao e reparos
de unidades escolares e de imdveis do patriménio publico por
pessoas do Sistema Penitenciario do regime semiaberto. O
objetivo do programa € promover a inser¢gao social dos
apenados por meio de atividades laborais e educacionais,
além de contribuir para a conservagao e manutencao de
prédios escolares, gerando economia de recursos publicos. O
programa é realizado em cooperacgéo pelo Paranaeducagao
(Preduc), pela Secretaria de Educacao (SEED), Instituto
Paranaense de Desenvolvimento Educacional (Fundepar) e
pela Policia Penal. O publico-alvo sio instituicdes de ensino
em Curitiba e Regido Metropolitana, Ponta Grossa,
Guarapuava, Londrina, Francisco Beltrao, Cascavel e

Maringa, entre outros.”

Parceiro

Escola

da

“O Parceiro da Escola é um projeto recente e inovador sob a
responsabilidade do Paranaeducagéao (Preduc). O projeto tem
como objetivo implementar melhorias nas escolas estaduais
do Parana por meio da contratacdo de empresas
especializadas em gerenciamento de instituicdes de ensino.

A empresa contratada € responsavel pela gestdo
administrativa, incluindo os recursos materiais, como a
infraestrutura da escola. Dessa forma, os diretores das
instituicbes podem se concentrar mais na area da educacao,
enquanto a area de gerenciamento fica sob a
responsabilidade das empresas parceiras. Aempresa parceira
também deve se comprometer com a melhoria da

infraestrutura e, consequentemente, do ensino.”
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Escola Solar

‘O Projeto Escola Solar esta alinhado as iniciativas do
Programa de Eficiéncia Energética da Secretaria de
Educacao, inserindo-se de forma estratégica no contexto do
Programa Parana Sustentavel, visando equipar as escolas
estaduais com energia renovavel, adotando a tecnologia de
usinas fotovoltaicas para a producgéo de energia. Desta forma,
20 instituicdes de ensino estaduais foram selecionadas para o
projeto, apos analise do corpo técnico de engenheiros do
Paranaeducacdo. O projeto tem como objetivo promover a
geracao de energia limpa e renovavel nas escolas estaduais,
além de incentivar a formacgao técnica dos estudantes na area

de energias alternativas.”

Apoio técnico nas

areas
Engenharia

Arquitetura

de

e

“‘As escolas estaduais enfrentam desafios prementes
relacionados a infraestrutura, demandando intervencgdes
continuas. A necessidade de reparos e manutengao constante
€ uma realidade que impacta diretamente o ambiente
educacional. O projeto de Apoio técnico nas areas de
Engenharia e Arquitetura abrange uma equipe diversificada,
composta por Engenheiros Cartografos, Engenheiros
Eletricistas, Arquitetos e Engenheiros Civis, todos
selecionados para contratacdo imediata ou inclusdao no
cadastro de reserva. No ambito do Regime da Consolidagao
das Leis do Trabalho - CLT, esses profissionais
desempenham fungdes cruciais para aprimorar a

infraestrutura escolar.”
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Desafio Parana ‘O Desafio Parana tem como objetivo impulsionar as
atividades domiciliares para fortalecer as competéncias e
habilidades dos estudantes do Ensino Fundamental e Médio
da rede publica paranaense. A plataforma digital utiliza a
metodologia de gamificagao para estimular a continuidade do
processo de ensino-aprendizagem em um ambiente
envolvente e interativo para os alunos. O projeto compreende
o desenvolvimento de atividades domiciliares, de modo a
contemplar o engajamento da crianga e do jovem tendo a
inovagcao tecnoldgica como premissa fundamental para
aquisigao do conhecimento, instrumentalizando o estudante
com ferramentas necessarias para sua insergdo em um

mundo cada vez mais tecnoldgico.”

Como visto acima, a Lei Estadual n.° 11.970, de 19 de dezembro de 1997,
facultou a celebracdo de Contrato de Gestdo com o Estado do Parana. O contrato de
gestdo do Paranaeducacgéo foi assinado em 2023, tendo sido celebrado entre o
Estado do Parana, o Paranaeducacéo e o Instituto Paranaense de Desenvolvimento
Educacional - FUNDEPAR.

O contrato de gestado, conforme clausula 2.1, tem por objeto:

(...) a prestagéo de servigos pelo PARANAEDUCACAO na operacionalizagéo
e geréncia do Disposto na Lei Estadual n° 11.970, de 19 de dezembro de
1997, ressalvadas as matérias declaradas inconstitucionais pelo STF no
julgamento da ADI 1.864-9, compreendendo o apoio e o auxilio supletivo ao
estado por intermédio da Secretaria de Estado de Educagdo e ao
FUNDEPAR, nas suas respectivas atribuicbes de gestao administrativa e de
infraestrutura.

3.2 Chamamento publico para credenciamento empresas do ramo de
atividades educacionais do Paranaeducagado no ambito do projeto “Parceiro da

Escola”

O Paranaeducacédo tem publicado editais de chamamento publico para
contratacdo de empresa do ramo de atividade educacional especializada na

assisténcia gerencial para a prestacdo de servicos de gestdo educacional e
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implementagao de agbes e estratégias que contribuam na gestao administrativa para
melhorar o processo de ensino e aprendizagem dos alunos. Esse modelo de trabalho
faz parte de um projeto chamado “Parceiro da Escola”. De acordo com o
Paranaeducacgao!’, esse projeto tem como objetivo contratar empresas
especializadas em gerenciamento de instituicbes de ensino, para que realizem a
gestdo administrativa, incluindo os recursos materiais, como a infraestrutura da
escola.

Com a implementagdo desses contratos, espera-se que os diretores das
escolas possam se concentrar mais na area da educagao, enquanto a area de
gerenciamento ficara sob a responsabilidade das empresas parceiras.

Esse projeto tem gerado bastante discussdo no meio educacional 7> 176,
tendo sido recebido com bastante resisténcia por parte do Sindicato dos
Trabalhadores em Educag¢ao Publica do Parana (APP-Sindicato), que chegou a

publicar nota com o seguinte teor!’’:

O Rato esta faminto. O governo do Parana esta credenciando, por meio de
edital, grupos empresariais da educagéo dispostos a assumir a gestéao de 27
escolas da rede estadual. Trata-se da terceirizagdo completa para a iniciativa
privada. Um projeto-piloto para o que esta por vir: o fim da escola publica.
Nés avisamos. As urnas eletronicas mal esfriaram e Ratinho Jr ja confirmou
as previsdes da APP durante o processo eleitoral: pé na porta da escola
publica, assalto por grandes empresas ao dinheiro do Estado, fim da gestédo
democratica e ampla terceirizacdo do servico publico e seus(suas)
trabalhadores(as).

O governo justifica o projeto pela incapacidade de gerir as 2,1 mil escolas
estaduais e credenciara grupos dispostos a fazer o trabalho. Um negdcio
extremamente lucrativo, que sugara recursos da escola publica para o bolso
de empresarios(as). Nao havera processo licitatério e os requisitos do edital
sugerem um jogo de cartas marcadas para beneficiar um grupo seleto que
cumpre os critérios.

Professores(as) PSS serdo terceirizados(as), assim como a gestdo
administrativa, financeira e pedagégica das unidades escolares. Decisdes

174 PARANAEDUCACAO. https://www.paranaeducacao.pr.gov.br/, 2024. Gestdo Transformadora.
Disponivel em: https://www.paranaeducacao.pr.gov.br/Pagina/Gestao-Transformadora. Acesso em:
7.3.2024.

175 FONSECA, Marylia Gabriela Ortis da; RUPPEL, Jussara de Fatima lvanski.; LIMA, Michelle
Fernandes. A privatizacdo da Educacao Paranaense: Projeto Parceiro da Escola. Jornal de Politicas
Educacionais. v. 17, €93643, 2023. Disponivel em: http://10.5380/jpe.v17i0.93643. Acesso em:
30.10.2024.

176 FLACH, Simone de Fatima. O canto da sereia na politica educacional paranaense: o Programa
Parceiro da Escola em discussdo. Revista de Estudios Teéricos y Epistemoldgicos en Politica
Educativa, v. 9, €23620, p. 1-13, 2024. Disponivel em: https://revistas2.uepg.br/index.php/retepe.
Acesso em: 30.10.2024.

177 SINDICATO DOS TRABALHADORES EM EDUCAGCAO PUBLICA DO PARANA.
https://appsindicato.org.br/, 2024. Fim da escola publica: Ratinho Jr escancara projeto privatista
com edital de terceirizacdo. Disponivel em: https://appsindicato.org.br/fim-da-escola-publica-ratinho-
jr-escancara-projeto-privatista-com-edital-de-terceirizacao/. Acesso em: 10.3.2024.
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nao passardao mais pelas instancias participativas, excluindo a comunidade
escolar. Metas de frequéncia e desempenho significardo aumento dos
repasses previstos pelo Estado.

De antemao, alunos(as) ndo poderdo ser reprovados(as) por dois anos
consecutivos, estimulando fraudes pedagdgicas para assegurar lucros
crescentes. Sera o caos.

O Sindicato urge a categoria a preparar-se para a luta. O prazo para deter a
execugcao do edital € curto, com previsao de consulta as comunidades
escolares envolvidas para o dia 29 de novembro. A APP estuda as medidas
cabiveis na Justica e detalhara, nos proximos dias, o significado e os
prejuizos irreversiveis trazidos pela privatizagdo, além de construir um
calendario de mobilizagdes.

Esta para ser travada uma batalha de vida ou morte para a educagao publica
e o futuro do Parana.

Analisando-se o site do Paranaeducacgdo!’®, percebe-se que ja foram

publicados os seguintes editais:

Figura 4 - Editais de credenciamento

EDITAL DE CREDENCIAMENTO N° 01/2023 - PREDUC Status: HOMOLOGADO

Objeto: Contratacio de empresa do ramo de atividade educacional especializada na assisténcia gerencial para a prestacdo de servicos de gestdo educacional e
implementacdo de actes e estratégias que contribuam na gestdo administrativa para melhorar o processo de ensino e aprendizagem dos alunos.

EDITAL DE CREDENCIAMENTO N° 02/2022 - PREDUC Status: ANULADO

Objeto: Credenciamento de pessoas juridicas, legalmente constituidas da area da educacio, especializadas na assisténcia gerencial de Instituicdes de Ensino do Estado
do Paran, objetivando a execucio da gestdo administrativa — recursos materiais e financeiros, incluindo a infraestrutura da unidade, bem como o desenvolvimento e
acompanhamento académico e pessoal dos alunos e professores.

EDITAL DE CREDENCIAMENTO N° 03/2022 - PREDUC Status: CONCLUIDO

OBJETO: Credenciamento de pessoas juridicas, legalmente constituidas da area da educacdo, especializadas na assisténcia gerencial de instituicées de ensino,
objetivando a execucdo da gestdo administrativa de unidades escolares.

Como visto, o edital mais recente publicado foi o “Edital de credenciamento
n.° 01/2023 - PREDUC”. Diante disso, este trabalho focou nesse edital, tendo em vista
que € o instrumento mais atual relativo ao tema, que tem sido utilizado no Estado do
Parana.

O Edital de credenciamento n.° 01/2023 - PREDUC traz como objeto'’® a

contratacdo de empresa do ramo de atividade educacional especializada na

178 PARANAEDUCACAO. https://www.paranaeducacao.pr.gov.br/, 2024. Gestdo Transformadora.
Disponivel em: https://www.paranaeducacao.pr.gov.br/Pagina/Gestao-Transformadora. Acesso em:
7.3.2024.

179 OBJETO

Contratacao de empresa do ramo de atividade educacional especializada na assisténcia gerencial para
a prestacdo de servicos de gestao educacional e implementacgéo de acdes e estratégias que contribuam
na gestao administrativa para melhorar o processo de ensino e aprendizagem dos alunos das seguintes
instituicbes de ensino (...)
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assisténcia gerencial para a prestacdo de servicos de gestdo educacional e
implementagao de acgdes e estratégias relativas a gestdo administrativa.

Em relacdo as etapas do certame e habilitagdo dos candidatos, o edital anota,
no item “6”, as etapas do credenciamento sdo (i) analise documental; (ii) divulgagao
de habilitados e nao habilitados e (iii) convocagcdo para distribuicdo das
INSTITUICOES DE ENSINO.180

Apesar de n&o se tratar de uma licitagdo, pode-se observar alguma dose de
competitividade no chamamento publico em analise, de forma que as empresas
candidatas sao classificadas em ordem crescente, de acordo com a pontuagao obtida
por meio dos documentos listados nos itens 5.2.1 e 5.2.2 do ANEXO | — TERMO DE
REFERENCIA. Esses documentos envolvem declaracdes de que a empresa
candidata possui competéncia para desempenho de atividade pertinente e compativel
em caracteristicas, quantidades e prazos com o objetivo da licitagdo. Entédo, de acordo
com a quantidade de alunos, estabelece-se uma pontuacgao gradativa, de forma que,
guanto mais alunos, mais pontos a empresa ganha.

Assim, a candidata que atender as condi¢cdes de habilitacdo estabelecidas no
edital e apresentar maior pontuacédo na soma dos itens é classificada em primeiro
lugar.

Nesse contexto, cabe analisar também o Termo de Referéncia do certame,
um dos artefatos mais importantes do projeto. O Termo de Referéncia esclarece o que
€ o projeto Parceiro da Escola, ao informar que o projeto Parceiro da Escola € uma

“estratégia inovadora para alavancar a qualidade do ensino nas escolas estaduais,

180 6, DAS ETAPAS DO CREDENCIAMENTO, DA HABILITACAO E DO RECURSO

6.1 Serd composto por (i) andlise documental; (ii) divulgacdo de habilitados e ndo habilitados e (iii)
convocacéo para distribuicéo das INSTITUICOES DE ENSINO.

6.2 Os documentos apresentados serdo analisados pela Comissao Especial de Licitacdo, que emitira
a lista de habilitados/ ndo habilitados no prazo de 3 (trés) dias Uteis, prorrogéveis por periodos iguais e
sucessivos a critério da Administracdo, contados da data limite para o envio da documentacgéao.

6.3 As empresas participantes serdo classificadas em ordem crescente, conforme a soma dos
documentos constantes nos itens 5.2.1 e 5.2.2 do ANEXO | - TERMO DE REFERENCIA.

6.4 A empresa que atender as condi¢fes de habilitacdo estabelecidas no item 5 do edital e apresentar
maior pontuacado na soma dos itens, sera classificada em primeiro lugar.

6.5 A lista das credenciadas habilitadas sera divulgada em ordem de classificacdo no portal do
PARANAEDUCACAO, no endereco eletrénico
https://www.paranaeducacao.pr.gov.br/licitacoes/credenciamento.

6.6 Apds serd a convocacédo para escolha das escolas, que ocorrerd conforme ordem de classificacdo
das credenciadas, para a reunido pablica com o objetivo de realizar a distribuicdo das INSTITUICOES
DE ENSINO.

6.7 A empresa participante poderd apresentar recurso, mediante peticdo por escrito encaminhada ao
endereco eletrdnico licitacao@preduc.pr.gov.br, ao Presidente da Comissao Especial de Licitacédo, nos
casos de habilitacéo ou inabilitagdo, anulagdo ou revogacédo do procedimento de selecéo, no prazo de
até 3 (trés) dias Uteis, contado da publicacéo da lista conforme item 6.5 do edital.
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nas quais foram detectados maiores indices de evasao escolar e baixo rendimento
estudantil”, que tem como objetivo entregar as agdes administrativas relativas as
escolas a uma empresa parceira privada. Isso para proporcionar, as direcdes das
escolas, a possibilidade de focar integralmente em aspectos pedagogicos e de
fortalecimento da aprendizagem dos estudantes, do trabalho do professor e da
integracao junto a comunidade escolar. Entende-se que essa estratégia € necessaria,
considerando a dificuldade de se administrar uma rede estadual de ensino tdo grande
como a paranaense, que conta com quase um milhdo de estudantes, distribuidos em
2.103 escolas.

O Termo de Referéncia do projeto traz o detalhamento dos servigos que
deverao ser prestados pelas empresas selecionadas, determinando que a
contratada deve garantir o pleno desenvolvimento das fung¢des educacionais,
enfatizando um “modelo gerencial para o atendimento das especificidades de cada
instituicdo de ensino, buscando o controle por resultados, baseados em metas e
indicadores de desempenho”.

Nesse ambito'®!, a contratada deve prestar assisténcia gerencial; fazer a

manutencao estrutural do prédio escolar; prestar servigo diario de higiene e limpeza

181 DETALHAMENTO DOS SERVICOS

3.1. A prestacdo de servico de assisténcia gerencial por parte da CONTRATADA devera garantir o
pleno desenvolvimento das fun¢6es educacionais, com énfase no modelo gerencial para o atendimento
das especificidades de cada instituicdo de ensino, buscando o controle por resultados, baseados em
metas e indicadores de desempenho.

3.2. A CONTRATADA devera desenvolver as seguintes acoes:

3.2. A CONTRATADA devera desenvolver as seguintes acoes:

3.2.1. Realizar a manutencao estrutural do prédio escolar, condigBes minimas constantes no ANEXO
Il - INFRAESTRUTURA, sendo responsavel pela realizacdo da manutencao e reparos do prédio das
InstituicBes de Ensino, bem como garantir que as instalacbes estejam adequadas para o regular
funcionamento da escola, conforme exigéncias legais e atentando-se para implementacdo de melhoria
nos apontamentos contidos relatorios de vistorias;

3.2.2. Prestar servigo de higiene e limpeza interna e externa do prédio escolar e seus arredores,
diariamente, conforme especificado no ANEXO V — CONDICAO DE HIGIENE.

3.2.3. Disponibilizar para cada Instituicdo de Ensino 01 (um) profissional, com formacdo minima em
graduacé@o em licenciatura ou nas areas de gestdo, o qual exercera a funcdo de Administrador Geral
dos servicos prestados pelo CONTRATANTE - “Administrador Geral”;

3.2.3.1 O Administrador geral devera ter especializacdo na area de Gestao escolar, ou estar cursando
no ato da assinatura do contrato.

3.2.4. Guarnecer materiais, equipamentos e servigos de manutencéo de quaisquer ordens necessarios
ao bom funcionamento da instituicao de ensino, para além dos ja ofertados pelo Estado do Parang;
3.2.5. Apoiar indiretamente em atividades de fomento as acdes pedagdgicas, com foco em garantir a
frequéncia dos estudantes acima de 85% (oitenta e cinco por cento) na média mensal, bem como o
avanco de aprendizagem;

3.2.6. Promover acdes de estimulo a participacédo dos estudantes nas avaliagdes externas, com foco
nas avaliagdes do SAEB, Prova Parana, Prova Parana Mais e ENEM,;

3.2.7. Gerenciar todas as contratacdes necessarias, dos servicos de limpeza, alimentacdo escolar e
inspetoria externa, em consonancia a legislacdo vigente, e documentos oficiais e normas em uso
exigidos pela SEED;
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interna e externa do prédio escolar e seus arredores; disponibilizar para cada escola
um profissional, com formagao minima em graduag¢ao em licenciatura ou nas areas
de gestdo, que exercera a fungdo de Administrador; guarnecer materiais,
equipamentos e servicos de manutencdo de quaisquer ordens necessarios ao bom
funcionamento da escola; promover a¢des de estimulo a participacéo dos estudantes
nas avaliagdes externas; gerenciar todas as contratacbes necessarias, dos servigos
de limpeza, alimentagdo escolar e inspetoria externa; fazer a gestdo documental das

matriculas de estudantes; fornecer uniforme a todos os estudantes; disponibilizar

3.2.8. Realizar a gestao documental das matriculas de estudantes na instituicdo de ensino, de acordo
com as legislagBes vigentes, com atualizacédo trimestral do nimero de estudantes matriculados na
instituicdo de ensino, sendo expressamente proibida a recusa a novas matriculas a qualquer tempo do
ano letivo;

3.2.9. Fornecer uniforme a todos os estudantes matriculados nas instituicdes de ensino, seja no ato da
matricula ou em sequéncia, mediante a demanda.

a) Devera fornecer 01 (um) kit de uniforme, contendo no minimo: 02 agasalhos (cal¢ca e

jaqueta), 02 (duas) bermudas e 03 (trés camisetas), devendo constar a logo da instituicdo de ensino,
Governo do Estado do Parana e do PARANAEDUCACAO — a logo da CONTRATADA devera ser em
tamanho proporcional as demais logos.

b) Devera ser preenchido um formulario a fim de comprovar a entrega de cada kits ao aluno, e posterior
prestacéo de contas.

3.2.10. Garantir os servicos de internet e manutencdo dos equipamentos tecnoldgicos de posse da
instituicdo, com foco em subsidiar o uso das plataformas tecnoldgicas educacionais para estudantes e
professores;

3.2.11. Fomentar e garantir as agbes voltadas a “gestdo democratica” e ao fortalecimento das instancias
colegiadas;

3.2.12. Realizar a contratacdo e gestdo administrativa de profissionais, incluindo professores(as) e
pedagogos(as), que se fizerem necessérios ao bom funcionamento da instituicdo de ensino, exceto
aqueles do quadro efetivo de funcionarios com lotacdo na instituicdo de ensino, atendendo o porte
minimo;

3.2.13. Preparar e fornecer as refeices aos alunos em todos os programas propostos pelo Estado nas
unidades parceiras, atendendo os requisitos minimos de cardapio estabelecidos pelo Instituto
Fundepar, com a supervisdo de um nutricionista e devem estar em consonancia com as normativas
definidas na Secdo Il, que trata dos cardapios da alimentagdo escolar - Resolucdo CD/FNDE n°
006/2020 e suas alteracdes, bem como as disposi¢bes contidas no ANEXO V — ALIMENTACAO
ESCOLAR.

3.2.13.1. Fornecer a quantidade suficiente dos alimentos para atender os percentuais minimos de oferta
nutricional, definidos pela Resolucdo supracitada, bem como do atendimento da demanda de consumo
de cada unidade escolar, que varia conforme faixa etaria predominante, vulnerabilidade social da regido
onde esta inserida.

3.2.14. Efetuar a manutencdo permanente, adquirir e substituir, a critério da CONTRATADA, os
mobiliarios que se fizerem necessarios, desde que atendam a padronizagdo, as normas de seguranga
estabelecida, com ergonomia e conforto, minimizando riscos de acidentes de forma a prevenir
problemas posturais e de saude a longo prazo;

a) A aquisicao e a distribuicdo de mobiliario planejado/programado para padronizacédo da rede serdo
efetuadas pelo FUNDEPAR e os valores respectivos glosados do pagamento da CONTRATADA.
3.2.15. A contratada passa a ser responsavel pela devida seguranca de todo patrimdnio mével e imével
da unidade escolar, e devera contratar servico de vigilancia eletrénica com tatico mével e devera
implantar o controle de acesso e de recepcdo para atendimento a comunidade escolar e terceiros.
3.2.16. ACONTRATADA devera manter as instituicdes de ensino aptas e em perfeito estado de higiene,
conservacao e seguranca para o regular funcionamento de suas atividades e dentro dos parametros
exigidos pelas autoridades competentes, tais como, Corpo de Bombeiros, Vigilancia Sanitaria e dentre
outros.
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servigos de internet e manutencao dos equipamentos tecnologicos; propiciar agdes
voltadas a “gestdo democratica” e ao fortalecimento das instancias colegiadas;
realizar a contratagdo e gestdo administrativa de profissionais, incluindo professores
e pedagogos, exceto aqueles do quadro efetivo de funcionarios com lotagdo na
instituicao de ensino, atendendo a porte minimo; preparar e fornecer as refei¢gdes aos
alunos; fazer a manutencao permanente, adquirir e substituir, os mobiliarios que se
fizerem necessarios; ser responsavel pela devida seguranga de todo patriménio mével
e imovel da unidade escolar e contratar servigo de vigilancia eletrénica com tatico
movel e implantar o controle de acesso e recepgao para atendimento a comunidade
escolar e terceiros.

Trata-se de um contrato enorme, que vai de fornecimento de internet até
merenda, envolvendo um feixe de atividades que normalmente seriam contratadas
separadamente, de forma que varias empresas executariam os diversos objetos. No
contrato do credenciamento em questdo, a empresa contratada é responsavel por
tantas atividades que, de fato, ha uma terceirizagdo praticamente total da gestéo
administrativa das escolas para empresas parceiras privadas.

Analisando os “requisitos da contratagcao” previstos no termo de
referéncia'®, observa-se a exigéncia de documentos de qualificagdo técnica e
operacional, sob 0 argumento de que “para que a referida contratacdo tenha éxito, é
primordial a contratagdo de uma pessoa juridica de direito privado que possua

competéncia e expertise para desempenho de atividade pertinente”.

182 52.1. A exigéncia de comprovagdo de capacidade técnica, nos termos do entendimento adotado
pelo Tribunal de Contas da Unido — TCU, permite a exigéncia de quantidades minimas ou prazos
maximos relativamente a comprovacao técnica.

a) Os Colégios Estaduais Anibal Khury Neto — EFM de Curitiba e Anita Canet — EFM de S&o José dos
Pinhais, possuem o seguinte corpo discente:

b) Diante dos nimeros apresentados de corpo discente em cada instituicdo de ensino, foi estabelecido
critérios de pontuacao para fins de classificagédo das pessoas juridicas de direito privado, com objetivo
de selecionar a que apresentar melhor comprovagédo de capacidade técnica para desempenho do
objeto.

¢) O objeto da presente selegao consiste na contratacéo de pessoa juridica, legalmente constituida da
area da educagdo, especializada na assisténcia gerencial de instituicbes de ensino, objetivando a
execucao da gestdo administrativa de unidades escolares.

d) As empresas participantes poderéo apresentar no maximo 02 (dois) atestados para fins de obtencéo
de pontuacao.

e) Os atestados deverdo apresentar o nimero de alunos matriculados nas instituicbes préprias, nos
Gltimos 04 (quatro) anos, do mesmo grupo econdémico, como forma de demonstrar a experiéncia com
o desenvolvimento com o ciclo completo do ensino fundamental ou médio.

f) Os atestados serdo pontuados, conforme a modalidade apresentada e classificados de forma
crescente.
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O Termo de Referéncia também exige a comprovacdo de capacidade
operacional, ao estabelecer que “empresas participantes deverdo apresentar
declaragdo de que possui competéncia para desempenho de atividade pertinente”183,

Quanto a vigéncia da contratagdo, o Termo de Referéncia'®* determina
prazo de doze meses, contados a partir da assinatura do contrato, facultada a
prorrogacao desse prazo, a critério do contratante, desde haja o cumprimento das
metas indicadas.

De outra banda, relativamente ao valor da contratacdo, o Termo de
Referéncia'® estabelece o valor de referéncia de R$ 800,00 (oitocentos reais)
mensais por aluno, possibilitando o reajuste anual, por meio da aplicagéo do IGPM da
FGV ou por outro indice oficial que venha a substitui-lo.

Para chegar a essa estimativa de valor, o Termo de Referéncial® destaca que

a Secretaria de Estado da Educacao considerou os documentos que compdem as

183 b) A declaragado especificada no item “a” do item 5.2.2., devera considerar a média do nimero de
alunos matriculados nas instituicdes préprias, nos ultimos 04 (quatro) anos, do mesmo grupo
econdmico, como forma de demonstrar a experiéncia com o desenvolvimento com o ciclo completo do
ensino fundamental ou médio.

5.2.3. A metodologia apresentada para fins de comprovacgéo da qualificacé@o técnica e operacional foi
estabelecida com intuito de melhor selecionar o parceiro para gerenciar as escolas, com maior nivel de
experiéncia e expertise, considerando o objetivo do Projeto Piloto Parceiro da Escola que é
proporcionar a maxima eficiéncia na prestacdo dos servicos a comunidade escolar, e por conseguinte,
quanto mais alunos a empresa “gerenciasse”, maior habilidade possuiria a fim de cumprir o objetivo
buscado.

5.2.4. As empresas participantes ser@o classificadas em ordem crescente, conforme a soma das
pontua¢des constantes nos itens 5.2.1 € 5.2.2.

5.2.5. A empresa que atender as condi¢ces de habilitacdo estabelecidas no edital e apresentar maior
pontuacdo na soma dos itens, sera classificada em primeiro lugar para o respectivo lote.

5.2.6. Em caso de empate, sera considerado a maior nota no atestado de capacidade técnica,
mantendo o empate, sera considerado a declaragdo com maior nimero de alunos, persistindo o
empate, sera efetuado sorteio para cada lote.

184 7.1. O prazo de execucao e vigéncia do contrato serd de 12 (doze) meses, a partir da assinatura do
contrato, podendo ser prorrogada, nos termos da legislagédo vigente, a critério da CONTRATANTE,
desde haja o cumprimento das metas indicadas no ANEXO VIII — META DE MENSURACAO
DESEMPENHO.

185 7.2, O valor de referéncia de R$ 800,00 (oitocentos reais) por aluno, sera reajustado a cada periodo
de um ano, contado a partir do inicio da vigéncia contratual, pelo IGPM da FGV ou por outro indice
oficial que venha a substitui-lo ou, na auséncia de substituto, pela média simples dos principais indices
econdmicos que apuram a inflagdo anual acumulado.

186 08. ESTIMATIVA DE VALOR

8.1. O valor de referéncia aplicado por aluno busca atender a pressupostos importantes do projeto,
visto que o principal objetivo da Secretaria de Estado da Educacdo — SEED na realiza¢do do projeto
ndo é a economia de recursos, mas sim a otimizagao deste, mantendo um nivel de gastos abaixo da
média conforme apresentado pela SEED, obtendo simultaneamente resultados educacionais melhores
para os alunos. Para tanto, é necessario que seja assegurada a comparabilidade dos resultados entre
0s estabelecimentos de ensino com parcerias e outros estabelecimentos sob gestdo exclusiva do
Estado.

8.2. A individualizacdo dos custos especificos das escolas nas quais se pretende firmar a parceria
prejudicaria a comparabilidade e a andlise da viabilidade da ampliacdo do projeto para as demais
unidades da rede escolar.
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analises da Comissao de Contabilidade Geral do Estado, composta pela SEFA, SEED
e SESA, instituida nos termos do artigo art. 66 e paragrafo unico da Lei Complementar
n.° 231, de 17 de dezembro de 2020 (Lei de Qualidade e Responsabilidade Fiscal —
LQRF).

Além disso, o termo enfatiza que, para a memoria de calculo, foram
considerados custos diretos e indiretos. Considerou-se como custo direto todo custo
identificado ou associado diretamente ao objeto do custo. Por outro lado, custo indireto
€ o custo que nao pode ser identificado diretamente ao objeto do custo, “devendo sua
apropriagao ocorrer por meio da utilizacao de bases de rateio ou direcionadores de
custos”. Para composicdo do calculo, foram consideradas as variaveis mais
importantes, que s&o: i) 0 numero de matriculas; ii) a metragem da escola e; iii) o tipo

de oferta. Foi apresentada a seguinte férmula:

Figura 5 - Formula

Lokt b 577
Onde: .

A: representa a Area Construida/Utilizada, variando de 1 a 5 com faixas de
500 a 900m2

M: representa Matriculas/Estudantes, vanando de 1 a 5 com faixas de 400
estudantes

Of representa o turno de oferta, sendo 1 oferta apenas diurno e 2 oferta
também o noturno

O Termo de Referéncia traz varios anexos, trazendo detalhamentos sobre o
objeto da contratagao.
Chama a atencdo o Anexo VII¥ relativo a alocagdo de profissionais. La

possibilita-se que a contratada contrate diretamente, de forma temporaria ou precaria,

8.3. Para o calculo, a Secretaria de Estado da Educagéo considerou os documentos que compdem as
andlises da Comissdo de Contabilidade Geral do Estado, composta pela SEFA, SEED e SESA,
instituida conforme o artigo art. 66 e paragrafo Unico da Lei Complementar n.o 231, de 17 de dezembro
de 2020 (Lei de Qualidade e Responsabilidade Fiscal — LQRF).

8.4. Para a memoria de calculo, foram considerados os custos diretos e indiretos, sendo:

i) Custo direto: é todo o custo que é identificado ou associado diretamente ao objeto do custo;

i) Custo indireto: é o custo que ndo pode ser identificado diretamente ao objeto do custo, devendo sua
apropriacao ocorrer por meio da utilizagdo de bases de rateio ou direcionadores de custos.

8.5. Para a composi¢éo do célculo considerou as variaveis mais significativas para o valor de referéncia
por aluno: i) o nimero de matriculas; ii) a metragem da escola e; iii) o tipo de oferta.

187 1. Os servidores pertencentes do quadro de pessoal do Estado do Parana que estiverem lotados,
ou com ordem de servicos nas instituicbes de ensino, deverdo permanecer lotados e com as suas
respectivas funcdes inalteradas, salvo se por opgédo propria requererem a transferéncia de sua lotacao.
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profissionais da educacéo, desde que respeitada a remuneragao, salario-minimo e
eventuais beneficios vinculados ao basico do Estado do Parang, incluidos os
encargos, conforme legislagéo vigente.

Cabe ressalvar que os servidores efetivos que estiverem lotados nessas
escolas, tém o direito de escolher entre permanecer ou n&o. As atividades-meio para
funcionamento das escolas devem ser prestadas diretamente pela contratada ou por
meio de prestadores de servicos contratados por ela. Todas as pessoas envolvidas
nos servigos das escolas, a exceg¢ao dos servidores estatutarios, devem ser custeadas

e geridas pela contratada.

3.3 Analise critica

3.3.1 Criticas administrativistas

O modelo de contratagcdo em analise provoca uma série de inquietagdes, o
que tem causado bastante debate no Brasil. Neste tépico, serdo tecidas algumas
consideragdes de ordem administrativista.

Como visto, o credenciamento em questao envolve uma enorme contratagao
que vai de fornecimento de internet até a merenda, tratando-se, na realidade, de um
feixe de atividades que normalmente seriam contratadas separadamente, de forma
que varias empresas executariam os diversos objetos. Com efeito, a empresa
contratada é responsavel por tantas atividades que, de fato, ha uma terceirizacao
praticamente total da gestdo administrativa das escolas para empresas parceiras
privadas.

De acordo com o item “3” do Termo de Referéncia, a empresa contratada

deve prestar assisténcia gerencial; fazer a manutengao estrutural do prédio escolar;

1.1. Os demais profissionais que atualmente sdo contratados de forma temporaria ou precaria pelo
Estado, conforme legislagéo vigente —, poderédo ser contratados pela CONTRATADA, sendo respeitada
a remuneracgédo, salario-minimo e eventuais beneficios vinculado ao béasico do Estado do Parana,
incluido os encargos, conforme legislagdo vigente.

2. As atividades-meio necessarias para o funcionamento da instituicdo de ensino deverao ser prestadas
pela CONTRATADA, diretamente ou mediante os prestadores de servigos e/ou fornecedores com os
quais vier a contratar.

2.1. Todos os profissionais das instituicdes de ensino devem ser custeados e geridos pela
CONTRATADA, com excecao dos servidores publicos efetivos indicados no item 1.

3. A CONTRATADA devera manter a quantidade minima de profissionais, conforme as

necessidades da instituicdo de ensino, tendo como parametro o porte escolar, sendo que o0 nimero de
profissionais devera ser alocado conforme planejamento da CONTRATADA, desde que atenda todas
as demandas da comunidade escolar e quando solicitado pela CONTRATANTE.
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prestar servigo diario de higiene e limpeza interna e externa do prédio escolar e seus
arredores; disponibilizar para cada escola um profissional, com formagdo minima em
graduagdo em licenciatura ou nas areas de gestdo, que exercera a fungédo de
Administrador; guarnecer materiais, equipamentos e servicos de manutencédo de
quaisquer ordens necessarios ao bom funcionamento da escola; promover agdes de
estimulo a participagdo dos estudantes nas avaliagdes externas; gerenciar todas as
contratagdes necessarias, dos servigos de limpeza, alimentagao escolar e inspetoria
externa; fazer a gestdo documental das matriculas de estudantes; fornecer uniforme
a todos os estudantes; disponibilizar servicos de internet e manutengdo dos
equipamentos tecnoldgicos; propiciar agdes voltadas a “gestdo democratica” e ao
fortalecimento das instancias colegiadas; realizar a contratagdo e gestédo
administrativa de profissionais, incluindo professores e pedagogos, exceto aqueles do
quadro efetivo de funcionarios com lotagao na instituicdo de ensino, atendendo a porte
minimo; preparar e fornecer as refei¢des aos alunos; fazer a manutengao permanente,
adquirir e substituir, os mobiliadrios que se fizerem necessarios; ser responsavel pela
devida seguranca de todo patriménio movel e imovel da unidade escolar e contratar
servigo de vigilancia eletrénica com tatico mével e implantar o controle de acesso e
recepgao para atendimento a comunidade escolar e terceiros.

O edital de credenciamento em questao foi lancado pelo Paranaeducacao,
que tem natureza juridica de pessoa juridica de direito privado, sob a modalidade de
servigo social autbnomo, sem fins lucrativos, de interesse coletivo, nos termos da sua
lei de criagao, a Lei Estadual n.° 11.970, de 19 de dezembro de 1997.

Essa lei permite que o Paranaeducacgao adquira materiais e servigcos mediante
procedimentos licitatérios simplificados, desde que sejam observados os
principios inscritos “nas Constituigdes e na legislagao atinente em vigor, em especial

a Lei Federal 8.666/93, ou a que Ihe vier suceder",

188 Art. 15. O PARANAEDUCAGCAO fica autorizado a celebrar Contrato de Gest&o com o Poder Publico
Estadual.

§ 1°. Contrato de Gestao, para efeito desta lei, € o instrumento técnico-juridico, formal, de direito civil,
celebrado entre o Estado do Parana, por seu Governador, com a interveniéncia das Secretarias de
Estado da Fazenda, da Educac&o e do Planejamento e Coordenac&o-Geral, e 0o PARANAEDUCACAO,
por intermédio do seu Superintendente, com a finalidade de assegurar a sua plena autonomia técnica,
administrativa e financeira, com a observancia dos principios da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade, razoabilidade e economicidade e, também, o seguinte: (...)

Il - permitir & Diretoria Executiva estabelecer processo de compra de materiais e servicos mediante
procedimentos licitatrios simplificados, observados os principios inscritos nas Constituicdes e na
legislagéo atinente em vigor, em especial a Lei Federal 8.666/93, ou a que lhe vier suceder, publicando
as normas em Diério Oficial do Estado;
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A primeira preocupacao a ser trazida é que esses procedimentos licitatorios
simplificados representem, no mundo dos fatos, um “drible” as licitacbes que
desconsidere o principio constitucional da impessoalidade, previsto no caput do
artigo 37 da Constituicdo Federal'®® e no caput do art. 5° da Lei Federal n.° 14.133, de
1° de abril de 20211, |lei que sucedeu a antiga Lei Federal n.° 8.666/1993.

Conforme consta nos itens 5.2.1 € 5.2.2 do Termo de Referéncia, embora se
trate de um credenciamento, existe certa dose de competitividade, por meio da
exigéncia de documentos de qualificagdo técnica e operacional. A alinea “b” do item
5.2.1 destaca que foram estabelecidos critérios de pontuagdo para fins de
classificagdo das candidatas, com objetivo de selecionar a empresa que apresentar
melhor comprovagéo de capacidade técnica para desempenho do objeto.

Nesse contexto, para comprovar experiéncia, as candidatas podem
apresentar no maximo dois atestados em que conste o numero de alunos matriculados
nos ultimos quatro anos, de forma que fique provado o desempenho de atividade
pertinente e compativel em caracteristicas, quantidades e prazos, com o objeto da
contratagdo. Quanto mais alunos matriculados, mais pontos a candidata recebe.

Como visto acima, a Lei do Paranaeducacao estabelece a observancia do
principio da impessoalidade, que deve ser entendido como a proibi¢cao a preferéncias
ou aversodes da autoridade julgadora em relacédo aos atributos pessoais das pessoas
que participem de licitagbes, chamamentos publicos, concursos publicos, entre outras
atividades administrativas.%:

A ideia de impessoalidade busca evitar praticas anti-isonbmicas que
infelizmente sdo comumente observadas na administracdo publica. Essas praticas,
inclusive, ja estado inseridas no imaginario popular, por meio de jargdes que circulam

nas conversas da populagédo, como: “Aos amigos, tudo! Aos inimigos, a lei!”

189 Art. 37. A administragdo 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 e, também, ao seguinte (...)

190 Art. 5° Na aplicacéo desta Lei, serdo observados os principios da legalidade, da impessoalidade,
da moralidade, da publicidade, da eficiéncia, do interesse publico, da probidade administrativa, da
igualdade, do planejamento, da transparéncia, da eficacia, da segregacdo de funcdes, da motivacéo,
da vinculacdo ao edital, do julgamento objetivo, da seguranca juridica, da razoabilidade, da
competitividade, da proporcionalidade, da celeridade, da economicidade e do desenvolvimento
nacional sustentavel, assim como as disposicfes do Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942
(Lei de Introducéo as Normas do Direito Brasileiro).

191 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitac6es e Contratagdes Publicas. Sédo Paulo:
Thomson Reuters Brasil, 2021, p. 115.
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Diante disso, quanto ao edital de credenciamento em analise, recomenda-se
que os 6rgaos de controle procedam a rigoroso exame do edital, a fim de se encontrar
eventuais disposi¢cdes que minem a efetividade do principio da impessoalidade.

Ademais, é relevante apontar a necessidade de reflexdo sobre o principio da
competitividade, que consiste na ideia de que a administragao publica deve proceder
a “adocéao de regras editalicias (abrangendo inclusive a modelagem contratual) que
assegurem a mais ampla participacao de possiveis interessados e fomentem a disputa
mais intensa possivel”.1%?

Nesse ponto, pode-se tecer uma critica construtiva. Como visto, o edital traz
um enorme feixe de contratos, de modo que fica evidente que apenas uma grande
empresa tem condi¢coes de atender aos requisitos estabelecidos, de forma que
possivelmente o universo de empresas que tém condigdes reais de disputar o objeto
da contratacdo € bastante reduzido. Como requisito para a contratacdo, foi
estabelecida a comprovacao de capacidade técnica, por meio de atestados de
desempenho de atividade pertinente e compativel em caracteristicas, quantidades e
prazos (vide item 5.2 do TR).

Parece claro que micro e pequenas empresas nao terdo vez nessa
modelagem de disputa. Assim, indaga-se onde esta o tratamento favorecido para as
empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras, previsto no art. 170,
IX, da Constitui¢cdo, c/c o art. 48 Lei Complementar n.° 123/2006.

Nessa toada, € pertinente que haja reflexdo a fim de oxigenar essa
modelagem de contratagdo de modo a evitar a concentragédo de mercado apenas em
grandes players, em detrimento do devido tratamento favorecido para as empresas
de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras.

Outrossim, percebe-se que o edital estabeleceu apenas dois lotes: “LOTE 1
- Colégio Estadual Anibal Khury Neto - EFM” e “LOTE 2 - Colégio Estadual Anita Canet
- EFM, em Sao José dos Pinhais”. Apesar de existirem dois lotes, na pratica, a
empresa contratante sera responsavel pela execucdo do enorme feixe de atividades
mencionado acima.

Nesse ambito, & importante refletir sobre o principio do parcelamento,
postulado previsto expressamente pela Nova Lei de Licitagdes e Contratos (art. 10, V,

b, c/c §§ 2° e 3°), que traz a ideia de que o objeto da contratagdo deve ser dividido em

192 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitacdes e Contratagdes Publicas. Sédo Paulo:
Thomson Reuters Brasil, 2021, p. 117.
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lotes. Justen Filho!%2 anota que o “parcelamento pode ampliar a competitividade e o
universo de possiveis interessados” e que “assim se passa porque o parcelamento
produz uma pluralidade de licitagdes, cada qual versando sobre quantitativo mais
reduzido de objetos e valor econémico inferior”.

O parcelamento, quando bem planejado, além de estar em sintonia com o
principio da isonomia, também traz eficiéncia a contratagcédo publica, tendo em vista
que o aumento do universo de interessados favorece a competicdo que, por sua vez,
provoca a redugao dos precos. No caso, quando bem executado o certame, havera
uma multiplicidade de contratos firmados com valores inferiores aos que seriam
pactuados em uma modelagem de contratagdo com item unico.

Em sentido diverso do principio do parcelamento, o edital de chamamento em
questao traz grandes lotes com feixes de servigos que vao de merenda e fardamento
escolar. Sera que uma empresa tem a capacidade de dominar tantas areas diferentes
do mercado com a mesma eficiéncia de empresas especializadas? Essa indagacao,
leva a reflexdo no sentido de que talvez esses grandes lotes deveriam ser subdivididos
em outros lotes, a fim de ampliar o universo de empresas interessadas.

Com efeito, o agrupamento de itens em lotes deve ser tratado como alternativa
excepcional, conforme cristalizado na jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Uniao,
nos termos da Sumula 247.1%4

Por outro lado, a realizacao da licitagdo com a adjudicagao do objeto de forma
global (lote unico) ou agrupado em grupos ou lotes & pertinente, desde que haja
justificativa plausivel e amparada por estudos e pesquisas realizados, na fase interna
da licitacdo, que consignam que essa € a opg¢ao mais vantajosa, do ponto de vista
técnico e econdbmico para o Poder Publico. Nesse sentido, € o entendimento do

Tribunal de Contas da Uni&o.19°

193 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitacdes e Contratagdes Publicas. Sédo Paulo:
Thomson Reuters Brasil, 2021, p. 531.

194 Sgmula 247/TCU: E obrigatéria a admiss&o da adjudicac&o por item e ndo por preco global, nos
editais das licitagcBes para a contratacdo de obras, servicos, compras e alienacdes, cujo objeto seja
divisivel, desde que nao haja prejuizo para o conjunto ou complexo ou perda de economia de escala,
tendo em vista o objetivo de propiciar a ampla participacéo de licitantes que, embora nédo dispondo de
capacidade para a execucéo, fornecimento ou aquisi¢do da totalidade do objeto, possam fazé-lo com
relacdo a itens ou unidades autbnomas, devendo as exigéncias de habilitacdo adequar-se a essa
divisibilidade.

195 (Trecho do ac6rddo) 9.1 - conhecer da presente representacdo para, no mérito, considera-la
parcialmente procedente; 9.2 — confirmar a medida cautelar anteriormente concedida (peca 5) e assinar
prazo de 15 (quinze) dias, a contar da ciéncia desta deliberacéo, para que o Tribunal Regional Eleitoral
de Goids adote as medidas necessarias a anulacdo do Pregdo Eletr6nico 399/2015, por néo ter
motivado a adjudicacgéo por preco global em licitac&o por registro de precos e por ndo apresentar razdes
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Ademais, é importante rememorar que, caso a opg¢ao da Administragao seja
pelo menor valor global do lote, € indispensavel que se instrua o processo com
adequada pesquisa de precgos, considerando quantitativos estimados para cada um
dos itens que compdem os lotes, de modo que seja possivel serem extraidos critérios
de aceitabilidade de pregos unitarios e globais, considerando o entendimento do
TCU.1%

Isso para que se evite a ocorréncia de “jogo de planilha”, que ocorre quando
os licitantes oferecem precos irrisérios para itens que serao pouco utilizados e precos
excessivos para itens que serao bastante demandados durante a execugéo contratual,
de modo que o aumento de um seja compensado pela redu¢ao do outro, mantendo-
se, assim, o prego global da proposta dentro dos parametros fixados pelo edital.

Ainda no que se refere a competitividade, observa-se que a dose de
competitividade prevista pelo edital de credenciamento é insuficiente. Nos itens 5.2.1
e 5.2.2 do Termo de Referéncia, sao exigidos documentos de qualificagao técnica e
operacional. A alinea “b” do item 5.2.1 estabelece critérios de pontuagao para fins de
classificagdo das empresas candidatas, com objetivo de selecionar a empresa que
apresentar melhor comprovagao de capacidade técnica para desempenho do objeto.

A fim de comprovar experiéncia, devem ser apresentados no maximo dois
atestados em que conste o numero de alunos matriculados nos ultimos quatro anos,
de modo que fique provado o desempenho de atividade pertinente e compativel em
caracteristicas, quantidades e prazos, com o objeto da contratagdo. Quanto mais
alunos matriculados, mais pontos a empresa candidata recebe.

O item 6 do Termo de Referéncia determina que sao fases do credenciamento:

(i) analise documental; (ii) divulgagao de habilitados e n&o habilitados; (iii) convocagao

suficientes que demonstrem que o critério de julgamento de menor preco global de um Unico grupo
conduzira a contratacdo economicamente mais vantajosa, em afronta a jurisprudéncia desta Corte de
Contas.

(TCU. Acordao 2438/2016. Plenario).

19%  Destaco que o entendimento pacifico nesta Corte de Contas € o de que, ainda que haja
compatibilidade do prego global, ha que se ter a adequabilidade dos custos unitarios de modo a coibir
o famigero “jogo de planilhas”. Assim, em licitagbes para obras e servigos, especialmente, sob o regime
de empreitada por preco global, os responsaveis pela licitagcdo, ao selecionar a proposta mais vantajosa
para Administracao, deverao efetuar analise individual dos prec¢os unitarios. Verificada a ocorréncia de
itens com precos manifestamente superiores aos praticados no mercado, 0 agente publico deve
negociar com o licitante vencedor do certame novas bases condizentes com os custos de mercado,
envolvidos na formulagéo dos precos, e com os valores do projeto basico e da planilha de formacéao de
precos. 7. Dessa forma, ndo releva demonstrar a existéncia no mercado de proposta mais vantajosa
que aquela apresentada no ambito do pregdo sub examine. A verificacdo da inadequacao dos custos
unitarios é suficiente para macular a proposta do licitante aceita pela pregoeira, ora embargante.
(TCU. Acordao 3524/2007. Segunda Camara).
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para distribuicao das instituicdes de ensino. Apesar de diversos objetos da contratagao
envolverem bens e servigcos e comuns, como merenda e fardamento escolar, ndo ha
previsdao de qualquer etapa competitiva de lances no edital de credenciamento.
Bens e servicos e comuns normalmente s&o licitados por meio do pregao, porém o
credenciamento em analise apenas fixou um preco de referéncia sem possibilitar
uma fase competitiva de lances e tampouco estabelecendo a possibilidade de
negociagao dos precgos, a fim de se obter o melhor preco durante o certame.

As boas praticas de licitagcbes e contatos demonstram que ndo se pode
desprezar o papel dos lances e da negociacao a fim de se obterem melhores precos
para a Administragao Publica, no cumprimento do principio da vantajosidade. Dessa

forma, entende-se que o edital deveria ter dado a devida atencao para esses aspectos.

3.3.2 Gestao democratica do ensino publico

A entrega de tantos servigos para uma empresa de gestdo escolar também
gera preocupagao quanto a gestdo democratica do ensino publico estabelecida pela
Constituicdo Federal de 19887, que determina que o ensino sera ministrado com
base no principio da gestado democratica do ensino publico, na forma da lei (art. 206,
VI).

Abraham Lincoln, ex-presidente dos Estados Unidos da América, no século
XIX, consagrou um dos conceitos mais famosos da historia sobre democracia. Para
ele, “democracia € o governo do povo, pelo povo e para o povo”. Nesse contexto, José
Afonso da Silval®® escreveu importante consideragao sobre o conceito de Lincoln:

Governo do povo significa que este é fonte e titular do poder (todo poder
emana do povo), de conformidade com o
principio da soberania popular que &, pelo visto, o principio fundamental

de todo regime democrético. Governo pelo povo que dizer governo que se
fundamenta na vontade popular, que se apoia no consentimento popular;

197 Em artigo publicado recentemente na Revista Eletrénica da PGE-RJ, comento que “De fato, a
Constituicdo Federal brasileira de 1988 inaugurou uma nova realidade juridica, buscando estabelecer
um Estado Democratico de Direito (vide art. 1°, caput), mediante mecanismos de democracia
representativa, elei¢cdes livres, voto secreto e direto, tribunais independentes, ministério publico,
advocacia publica, entre outras instituicdes protetoras do regime democratico. Nao obstante, a jovem
democracia brasileira continua sendo assombrada por fantasmas do autoritarismo. Para evitar que 0s
temores de retrocesso se concretizem, é necessario haver grades de prote¢gao a democracia.”
ALBUQUERQUE, Pedro Filipe Aradjo de. As grades de protecdo da democracia e a advocacia de
estado. Revista Eletr6nicada PGE-RJ, [S. |.], v. 6, n. 1, 2023. DOI: 10.46818/pge.v6i1.334. Disponivel
em: https://revistaeletronica.pge.rj.gov.br/index.php/pge/article/view/334. Acesso em: 15 jul. 2024.

198 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 40. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2017, p. 137.
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governo democratico é o que se baseia na adesao livre e voluntaria do povo
a autoridade, como base da legitimidade do exercicio do poder, que se
efetiva pela técnica da representagdo politica (o poder é exercido em
nome do povo). Governo para o povo ha de ser aquele que procure liberar o
homem de toda imposigéao autoritaria e garantir o maximo de seguranca e
bem-estar.

Por outro lado, para Barroso'®®, “democracia constitucional € o modelo
politico fundado na soberania popular, na limitagdo do poder, na preservagao e
promog¢ao dos direitos fundamentais”, além da “instituicido de procedimentos que
permitam o governo da maioria, a participagéo politica das minorias e a alternancia do
poder”.

Aideia de gestdo democratica do ensino publico guarda estreita relacdo com
a participagao popular nas decisbes da escola. A gestdo das escolas deve ser
oxigenada pelo principio democratico, a fim de se abrir espago para o dialogo com
membros da comunidade escolar e da comunidade local.

Nesse contexto, Maliska?®® comenta que a “interpretagéo desse Principio deve
levar em consideragao tanto a politica de ensino, como a gestdo democratica da
escola, com a participacado da sociedade”.

Conforme o espirito da Constituicdo Federal de 1988, a Lei de Diretrizes e
Bases da Educagao (LDB) - Lei Federal n.° 9.394, de 20 de dezembro de 1996 -
estipula que o ensino sera ministrado com base no principio da gestdo democratica
do ensino publico, na forma dessa lei e da legislagao dos respectivos Estados e
Municipios e do Distrito Federal (art. 3°, VIII).

A LDB traz uma série de normas para efetivagado da gestdo democratica. No
art. 14, indica que deve haver participacdo dos profissionais da educacao na
elaboracdo do projeto pedagdgico da escola e que deve haver participagao das
comunidades escolar e local em Conselhos Escolares e em Féruns dos Conselhos
Escolares ou equivalentes.

No mesmo artigo, define-se como deve ser a composi¢cdao do Conselho
Escolar e do Forum dos Conselhos Escolares. Com o advento da Lein°®. 14.644/2023,

que alterou o inciso Il do art. 14 da LDB, foi estabelecido que o principio da gestao

19 BARROSO, Luis Roberto. A reforma politica: uma proposta de sistema de governo eleitoral e
partidario para o Brasil. Revista de Direito do Estado. a. 1. n. 3. jul-set, 2006. Instituto
de Direito do Estado e Agdes Sociais -IDEIAS. Rio de Janeiro: Renovar, p. 325.

200 MALISKA, Marcos Augusto. Art. 206. In: CANOTILHO, J. J. Gomes; MENDES, Gilmar Ferreira;
SARLET, Ingo Wolfgang; STRECK, Lenio Luiz (org.). Comentérios & Constituicdo do Brasil. 2. ed.
Séo Paulo: Saraiva Educacéo, 2018, p. 3600.
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democratica do ensino publico deve se materializar com a participagdo das
comunidades escolar e local em Conselhos Escolares e em Féruns dos Conselhos
Escolares ou equivalentes.

Santos, Garcia e Bastos Junior?%, comentam, no contexto das alteragées
trazidas pela Lein°. 14.644/2023 sobre a LDB, que houve a necessidade de se criarem
os Féruns dos Conselhos Escolares e garantir a participagdao da comunidade local,
além da participagdo da comunidade escolar. Para eles, essa mudanga configura
“‘inovacgéao bastante significativa, tendo em vista que até entdo os Conselhos Escolares
tém se apresentado como 6rgaos compostos exclusivamente por representantes da
comunidade escolar”.

Analisando o edital do credenciamento do Paranaeducacéao, nota-se que o
Termo de Referéncia estabelece que a contratada devera fomentar e garantir agdes
voltadas a “gestao democratica” e ao fortalecimento das instancias colegiadas. Essa
obrigacao é repetida no contrato para prestagdo de servigos do Anexo XI12°2,

Apesar da menc¢ao a gestdo democratica, ndo existem previsdes concretas de
como essas acbOes serdo realizadas. Diante disso, € salutar que a contratada

apresente propostas praticas de como cumprir essa obrigacéo contratual.

3.3.3 Garantia de padrao de qualidade

A Constituicao Federal de 1988 também previu, como principio do ensino, a
garantia de padrao de qualidade, no art. 206, VII2°3, Evidentemente, uma educacgéo
de qualidade é pressuposto essencial para possibilitar o crescimento intelectual da

populacdo brasileira. Para que isso aconteca, é necessario que haja professores

200 SANTOS, Rodrigo Mioto dos; GARCIA, Marcos Leite; BASTOS JUNIOR, Luiz Magno Pinto. A
Gestédo Democrética na Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Apés a Lei n.° 14.644, de 2 de Agosto
de 2023. Revista de Direito Sociais e Politicas Publicas, n. 2 | p. 30 — 47, Jul/Dez, 2023. Disponivel
em: https://indexlaw.org/index.php/revistadspp/article/view/10131. Acesso em: 15 jul. 2024.

202 Termo de Referéncia:

3.2. A CONTRATADA devera desenvolver as seguintes acoes: (...)

3.2.11. Fomentar e garantir as ag¢des voltadas a “gestdo democratica” e ao fortalecimento das
instancias colegiadas;

ANEXO XII:

MINUTA - CONTRATO PARA PRESTACAO DE SERVICOS

3.2. A CONTRATADA devera desenvolver as seguintes acdes: (...)

3.2.11. Fomentar e garantir as agdes voltadas a “gestdao democratica” e ao fortalecimento das
instancias colegiadas;

203 Art, 206. O ensino sera ministrado com base nos seguintes principios: (...) VIl - garantia de padrao
de qualidade.
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qualificados, servidores treinados, estrutura adequada, equipamentos pedagdgicos,
merenda satisfatéria, entre tantos outros aspectos relevantes para o devido
funcionamento das escolas publicas.

Nesse contexto, Maliska?®* anota que “a garantia de qualidade impde tanto
um dever a escola de prestar o ensino com qualidade, como um dever ao Estado de
fiscalizagao”. Além disso, destaca que uma educagao escolar de qualidade pressupde
“professores capacitados e qualificados, bibliotecas e laboratérios equipados, enfim,
o direito de acesso aos meios necessarios para que o processo educativo obtenha
éxito”.

Por outro lado, Cury?®® anota que as condigdes para acesso e permanéncia
na escola implicam em oferecer um padrdao de qualidade, que exige “insumos
pedagogicos; pluralidade de concepgbes e métodos pedagogicos; valorizagao
formativa e salarial do corpo docente (...) e gestdo democratica no ensino publico.”

No ambito do tema da “garantia do padrao de qualidade” relativo a educacgao
basica, destaca-se o indice de Desenvolvimento da Educagao Basica (IDEB), que foi
criado em 2007 como um indicador muito importante para medir a qualidade da
educacédo. O IDEB reune os resultados do fluxo escolar e as médias de desempenho
nas avaliagdes, por meio dos dados colhidos no Censo Escolar e das médias de
desempenho no Sistema de Avaliagdo da Educacgédo Basica (SAEB)?%6.

O SAEB é realizado desde 1990, consistindo em uma avaliagdo de larga
escala. O SAEB 2023, por exemplo, foi aplicado em todas as unidades federativas do
Brasil, tendo participado em torno de 8,4 milhdes de alunos, distribuidos em mais de
384 mil turmas de mais de 190 mil escolas??”.

O SAEB colhe relevantes subsidios para a elaboracdo, monitoramento e
aprimoramento das politicas educacionais, por medir os conhecimentos dos alunos

em matérias como lingua portuguesa, matematica e ciéncias naturais. Juntamente

204 MALISKA, Marcos Augusto. Art. 206. In: CANOTILHO, J. J. Gomes; MENDES, Gilmar Ferreira;
SARLET, Ingo Wolfgang; STRECK, Lenio Luiz (org.). Comentarios a Constituicdo do Brasil. 2. ed.
Séo Paulo: Saraiva Educacéo, 2018, p. 3600.

205 CURY, Carlos Roberto Jamil. Os trinta e cinco anos da educacao na Constituicdo de 1988. Revista
Pro-Posi¢6es. V. 34. Campinas, 2023. DOI: https://doi.org/10.1590/1980-6248-2023-0070. Disponivel
em: https://www.fe.unicamp.br/lancamentos/pro-posicoes-v-34-2023. Acesso em: 21 jul. 2024.

206 BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira - Inep. indice de
Desenvolvimento da Educacdo Basica (Ideb), 2024. Disponivel em: https://www.gov.br/inep/pt-
br/areas-de-atuacao/pesquisas-estatisticas-e-indicadores/ideb.

207 BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira - Inep. Saeb 2023:
Resultados finais serdo divulgados até 14/8. Disponivel em: https://www.gov.br/inep/pt-
br/assuntos/noticias/saeb/saeb-2023-resultados-finais-serao-divulgados-ate-14-8



https://www.gov.br/inep/pt-br/assuntos/noticias/saeb/saeb-2023-resultados-finais-serao-divulgados-ate-14-8
https://www.gov.br/inep/pt-br/assuntos/noticias/saeb/saeb-2023-resultados-finais-serao-divulgados-ate-14-8
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com os dados colhidos no Censo Escolar, ajuda a formar o IDEB, indice essencial
para medir a qualidade da educagao nacional.

Em ambito local, o Parana tem o IQEP - indice de Qualidade da Educacdo

Paranaense, que “é realizado com base nos indicadores educacionais de
Alfabetizagao, Educacao Integral, Fator Social e Ensino, conforme disposigao prevista
no Decreto n.° 2201, de 2023 e Resolugéo n.° 3.285, de 20237208,

No que se refere ao edital de credenciamento paranaense em analise,
entende-se que, a partir da adocido da politica publica, deve-se observar de forma
minuciosa os resultados atingidos, a fim de se responder se houve melhora ou piora
nas escolas que adotarem essa formatacao de gestao administrativo-financeira.

Inclusive, cabe destacar que o edital de credenciamento possui anexo
especifico para mensurar o desempenho da contratacdo, que é o “ANEXO VIII -
SISTEMA DE MENSURACAO DO DESEMPENHQ”. Nos termos do edital:

1. O desempenho da CONTRATADA sera aferido mediante cumprimento de
metas de

desempenho e metas de frequéncias, conforme critérios abaixo:

1.1. Meta de Desempenho Anual:

1.1.1. A meta sera aferida por meio da nota da Prova Diagndstica, podendo
ser utilizada aProva Parana ou avaliagdo aplicada por instituigdo
especializada que utilize como referéncia matrizes e métricas aplicadas no
Sistema Nacional de Avaliagao Basica (SAEB).

1.1.2. No minimo 80% (oitenta por cento) dos alunos matriculados na
instituicdo de ensino deverao realizar a prova.

1.1.3. A Nota obtida da realizagdo da prova sera utilizada para aferir a
evolugao da Instituicdo de Ensino, conforme planilha de metas do item 1.1.
1.1.4. Caso a meta minima n&o seja atingida pela CONTRATADA, ficara a
critério do CONTRATANTE optar pela ndo renovagéo do contrato ou aplicar
a penalidade.

1.1.5. Caso a meta minima seja cumprida anualmente, sem inadimplemento
dos demais requisitos fixados no presente Termo de Referéncia, podera
haver a renovagao contratual por iguais e sucessivos periodos.

208 “|QEP - indice de Qualidade da Educacéo Paranaense

Sobre o0 IQEP

O indice de Qualidade da Educacdo Paranaense é um dos critérios utilizados na composicéo do calculo
do indice de Participagéo dos Municipios — IPM na cota-parte do Imposto sobre Operacées Relativas a
Circulacdo de Mercadorias sobre a Prestacdo de Servi¢os de Transporte Interestadual e Intermunicipal
e de Comunicacéo — ICMS.

A partir de 2023, o IQEP correspondera a 10% (dez por cento) da composigdo do IPM, proporcional a
indicadores de melhoria nos resultados de aprendizagem e de aumento da equidade, considerado o
nivel socioecondmico dos educandos. Os dados para o calculo de IQEP serdo atualizados e informados
pela Secretaria de Estado da Educacéo.

Modelo de Calculo do IQEP

O célculo do IQEP é realizado com base nos indicadores educacionais de Alfabetizacdo, Educacao
Integral, Fator Social e Ensino, conforme disposi¢éo prevista no Decreto n.° 2201, de 2023 e Resolucao
n.° 3.285, de 2023.”

(ESTADO DO PARANA. Secretaria da Educacdo. IQEP - indice de Qualidade da Educac&o
Paranaense. Disponivel em: https://www.educacao.pr.gov.br/igep)
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1.1.6. Caso a meta avancada seja atingida e mediante a renovagédo do
contrato, havera o pagamento de bonus de 10% (dez por cento) por cada
aluno matriculado na Instituicdo de Ensino, pelo periodo de 12 (doze) meses.
1.1.7. O bbnus equivalente ao atingimento da meta avangada ndo sera
cumulativo, devendoano a ano ser cumprida a meta avangada pela
CONTRATADA, para fins de direito ao pagamento no ano subsequente.

Diante disso, para o cumprimento da Constituigao, que determina a garantia
de padréo de qualidade, € recomendavel que haja atento controle externo da politica
publica em analise, por meio de fiscalizacao eficaz do Tribunal de Contas do Estado

do Parana e do Ministério Publico do Estado do Parana.

3.3.4 Valorizagcao dos profissionais da educacao escolar, concurso publico,

estabilidade e terceirizagcao de servigos

A Constituicdo Federal de 1988 também trouxe como principio do ensino,
previsto no art. 206, V, a “valorizagdo dos profissionais da educacdo escolar,
garantidos, na forma da lei, planos de carreira, com ingresso exclusivamente por
concurso publico de provas e titulos, aos das redes publicas”.

O dispositivo constitucional busca prestigiar a atividade do magistério, a fim
de posicionar expressamente mandamento de otimizagdo para valorizagdo dos
profissionais da educacao. A norma é pertinente, tendo em vista que a fungdo do
professor € essencial para o desenvolvimento da nagao. Como efeito, o futuro do pais
e o destino das geracdes vindouras passam pelos profissionais da educacao, que
desempenham funcao social de importancia destacada.?%

A efetivacao da valorizagao dos professores demanda politicas publicas de
formagao inicial, formagao continuada e politicas de carreira, remuneragiao e

condi¢des adequadas de trabalho.?%°

209 “Q futuro do pais e o destino das proximas geragbes dependem desse profissional, que
desempenha uma fungao social de importancia inquestionavel.” MALISKA, Marcos Augusto. Art. 206.
In: CANOTILHO, J. J. Gomes; MENDES, Gilmar Ferreira; SARLET, Ingo Wolfgang; STRECK, Lenio
Luiz (org.). Comentéarios a Constituicdo do Brasil. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva Educacéo, 2018, p.
3600.

210 “Tem-se, assim, o reconhecimento de que a efetivacdo da valorizacdo docente implica em um
conjunto articulado de politicas de formagdo inicial, formacdo continuada (a ser executada em
associacdo com as diversas esferas de governo e as instancias formadoras) e politicas de carreira,
remuneracdo, condicGes de trabalho, de responsabilidade dos sistemas de ensino, que requerem
simultaneidade de acéo, para que possam produzir melhorias substantivas no sistema educacional do
pais”. (WEBER, Silke. O Plano Nacional de Educacéao e a valorizagdo docente: confluéncia do debate
nacional. Cadernos Cedes. V. 35, n. 97, p. 495-515. Campinas: 2015. Disponivel em:
https://www.cedes.unicamp.br/periodicos/cadernos-cedes/97-v35-valorizacao-docente-na-
perspectiva-do-plano-nacional-de-educacao. Acesso em 21 jul. 2024.)



https://www.cedes.unicamp.br/periodicos/cadernos-cedes/97-v35-valorizacao-docente-na-perspectiva-do-plano-nacional-de-educacao
https://www.cedes.unicamp.br/periodicos/cadernos-cedes/97-v35-valorizacao-docente-na-perspectiva-do-plano-nacional-de-educacao
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Nessa linha, cabe mencionar o Decreto Federal n.° 8.752, de 9 de maio de
20162, que dispde sobre a Politica Nacional de Formacgdo dos Profissionais da
Educacdo Basica. Esse decreto posiciona a valorizacdo dos profissionais da
educagdo como principio, traduzida em politicas permanentes de estimulo a
profissionalizacdo, a progressdo na carreira, a melhoria das condi¢des de
remuneragao e a garantia de condigdes dignas de trabalho.

Assim, as politicas publicas e escolhas de gestdo educacional realizadas pelo
Governo devem garantir efetivacdo dos direitos dos profissionais da educacgao,
ingresso nos quadros do servigo publico por concurso publico, aperfeicoamento
profissional continuado, piso salarial profissional e plano de cargos e salarios que
confiram dignidade aos professores e demais profissionais da educagao.?!?

Dito isso, quanto ao Edital de Credenciamento n.° 1/2023, objeto desta
pesquisa, observam-se disposi¢des relevantes quanto a alocagao de profissionais no
ambito do programa “Parceiro da Escola”.

Nesse contexto, o Anexo VIl do edital trata da “alocagédo de profissionais”,
dispondo inicialmente, no item 1, que os servidores efetivos que estiverem lotados nas

escolas objeto do programa “Parceiro da Escola” “deverao permanecer lotados e com
as suas respectivas fungdes inalteradas, salvo se por opgao prépria requererem a
transferéncia de sua lotagdao™?3.

No subitem 1.1214, consta que os demais profissionais, que atualmente sdo
contratados de forma temporaria ou precaria, poderao ser contratados pela empresa
de gestado, desde que sejam respeitados “remuneragao, salario-minimo e eventuais

beneficios vinculados ao basico do Estado do Parana”.

211 Art. 2° Para atender as especificidades do exercicio de suas atividades e aos objetivos das
diferentes etapas e modalidades da educacgéo bésica, a formacédo dos profissionais da educacéao tera
como principios: (...)

IX - a valorizagao dos profissionais da educacéo, traduzida em politicas permanentes de estimulo a
profissionalizagao, a progressao na carreira, a melhoria das condi¢cées de remuneracgéo e a garantia de
condicdes dignas de trabalho;

212 MALISKA, Marcos Augusto. Art. 206. In: CANOTILHO, J. J. Gomes; MENDES, Gilmar Ferreira;
SARLET, Ingo Wolfgang; STRECK, Lenio Luiz (org.). Comentarios a Constituicdo do Brasil. 2. ed.
Séo Paulo: Saraiva Educacéo, 2018, p. 3600.

213 1, Os servidores pertencentes do quadro de pessoal do Estado do Parana que estiverem lotados,
ou com ordem de servicos nas instituicbes de ensino, deverdo permanecer lotados e com as suas
respectivas funcdes inalteradas, salvo se por opcao propria requererem a transferéncia de sua lotagéo.
214 1.1. Os demais profissionais que atualmente sdo contratados de forma temporaria ou precéria pelo
Estado, conforme legislagéo vigente —, poderdo ser contratados pela CONTRATADA, sendo respeitada
a remuneracgdo, salario-minimo e eventuais beneficios vinculado ao bésico do Estado do Parand,
incluido os encargos, conforme legislagdo vigente.
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Além disso, o item 221> determina que as atividades-meio deverdo ser
prestadas pela empresa de gestdo, diretamente ou mediante os prestadores de
servicos e/ou fornecedores que contratar. J& o subitem 2.1216 afirma que todos os
profissionais das escolas devem ser custeados pela empresa, com excecdao dos
servidores publicos efetivos mencionados no item 1.

Da leitura dessas disposigdes, extrai-se a possibilidade de terceirizacdo de
atividade-fim da administracdo publica estadual, isso porque o edital abre a
possibilidade para a atuagao, nas escolas, de professores e profissionais da educag¢ao
contratados pela empresa, por meio de vinculo celetista. Nao ha duvidas que as
atividades dos profissionais de educacao sao atividades-fim da administragao publica
estadual, por constituirem inegavel servigo publico essencial.

Diante desse panorama, passa-se a tecer consideragoes relevantes sobre o
tema da terceirizagdao na administragao publica, que tem gerado grande debate
entre os juristas no Brasil.

Recentemente, em 2017, as Leis Federais n.° 13.429/2017 e 13.467/2017
alteraram a Lei Federal n.° 6.019/1974, que passou a permitir a terceirizacao irrestrita,
de modo que o empregador passou a poder terceirizar tanto atividades-meio, quanto
atividades-fim de sua empresa. Restou superada a antiga sumula n.° 331 do Tribunal
Superior do Trabalho, que proibia a terceirizagdo em atividade-fim do empregador.?'’

O tema chegou ao Supremo Tribunal Federal, por ocasido do julgamento da
ADPF 324/DF e do RE 958252/MG, que decidiu no sentido da licitude da terceirizagao
ou qualquer outra forma de divisdao do trabalho entre pessoas juridicas distintas,
independentemente do objeto social das empresas envolvidas, mantida a
responsabilidade subsidiaria da empresa contratante. Nessa linha, o Supremo
Tribunal Federal declarou que os itens | e lll da Sumula 331 do TST séo

inconstitucionais.

215 2. As atividades-meio necessarias para o funcionamento da instituicdo de ensino deverdo ser
prestadas pela CONTRATADA, diretamente ou mediante os prestadores de servi¢cos e/ou fornecedores
com os quais vier a contratar.

216 2.1. Todos os profissionais das instituicdbes de ensino devem ser custeados e geridos pela
CONTRATADA, com excecao dos servidores publicos efetivos indicados no item 1.

217 PASCHOAL, Gustavo Henrique. Da Terceirizacdo de Servicos Publicos: limitacdo a execucdo
Indireta de atividades publicas. Revista da Faculdade de Direito do Sul de Minas, [S. I.], v. 39, n. 1,
2023. Disponivel em: https://revista.fdsm.edu.br/index.php/revistafdsm/article/view/456. Acesso em: 9
ago. 2024.
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O tema teve influxos no Direito Administrativo, que passou a indagar se
poderia haver terceirizagdo na Administragdo Publica na atividade-fim. Isso porque,
antes das referidas legislagdes e do novo entendimento do STF, a sumula 331 do TST
estabelecia que ndo forma vinculo de emprego com o tomador a contratagcdo de
servigos de vigilancia (Lei n° 7.102, de 20.06.1983) e de conservagao e limpeza, bem
como a de servigos especializados ligados a atividade-meio do tomador, desde que
inexistente a pessoalidade e a subordinacao direta, sem abrir espaco para a atuacao
de terceirizados na atividade-fim das tomadoras de servico.

Rememore-se que o Decreto-Lei 200/1967 é considerado como marco do
nascedouro da legislacéo sobre terceirizagao na Administracdo Publica, embora ainda
nao utilizasse essa nomenclatura. O fato € que o Decreto-Lei 200/1967, buscando
introduzir medidas de modernizagdo na Administracao Publica brasileira, permitiu a
execugao de servigos publicos por delegagao a agentes privados.

Nessa toada, o Supremo Tribunal Federal passou a reconhecer a
terceirizagdo, na Administracdo Publica, como pratica legitima e desejavel. No
julgamento do Recurso Extraordinario n.° 760931 (data de publicagdo do julgamento:
12/09/2017), o STF assentou que a separagao de atividades entre pessoas juridicas
distintas ndo configura intuito fraudulento, na realidade, trata-se de estratégia,
garantida pelos artigos 1°, IV, e 170 da CF, “incorporada a Administragao Publica por
imperativo de eficiéncia (art. 37, caput, CRFB)”, a fim de atender exigéncias de
consumidores e cidadaos, justamente porque a “perda de eficiéncia representa
ameaca a sobrevivéncia da empresa e ao emprego dos trabalhadores”.

Nesse mesmo julgado, o STF enfatizou que a “Administracdo Publica,
pautada pelo dever de eficiéncia (art. 37, caput, da Constituigdo), deve empregar as
solucdes de mercado adequadas a prestacao de servigos de exceléncia a populagao”,
sobretudo quando demonstrado, pela teoria e pela pratica internacional, que a
“terceirizacdo nao importa precarizagao as condi¢cdes dos trabalhadores”.

Em ambito federal, a Unido chegou a editar o Decreto n.° 9.507, de 21 de
setembro de 2018, que dispde sobre a execucao indireta, mediante contratagao, de
servicos da administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional e das
empresas publicas e das sociedades de economia mista controladas pela Unido.

Nesse Decreto, ficou estabelecido, no art. 3°, que n&o serdo objeto de
execucao indireta na administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional,

0s servigos que envolvam a tomada de decisdo ou posicionamento institucional nas
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areas de planejamento, coordenagao, supervisdo e controle; os que sejam
considerados estratégicos para o 6rgéao ou a entidade, cuja terceirizagdo possa
colocar em risco o controle de processos e de conhecimentos e tecnologias; aqueles
que estejam relacionados ao poder de policia, de regulagédo, de outorga de servigos
publicos e de aplicagdo de sangao; e 0s servigos que sejam inerentes as categorias
funcionais abrangidas pelo plano de cargos do 6rgdao ou da entidade, exceto
disposicdo legal em contrario ou quando se tratar de cargo extinto, total ou
parcialmente, no ambito do quadro geral de pessoal.

Por outro lado, o Decreto determinou, no §1° do art. 3°, que servigos auxiliares,
instrumentais ou acessorios podem ser executados de forma indireta, vedada a
transferéncia de responsabilidade para a realizagdo de atos administrativos ou a
tomada de decisao para o contratado.

Diante desse contexto, passa-se a refletir se esse Edital consegue se
compatibilizar com a regra do concurso publico, o principio da valorizagdo dos
profissionais da educacao escolar, previstos na Constituicdo Federal de 1988, bem
como debate-se sobre se é possivel a terceirizagdo em atividade-fim constante do
Edital analisado por esta pesquisa.

A regra do concurso publico atualmente esta prevista no inciso Il do artigo
37 da Constituicdo Federal, cujo texto determina que “a investidura em cargo ou
emprego publico depende de aprovagéo prévia em concurso publico de provas ou de
provas e titulos, de acordo com a natureza e a complexidade do cargo ou emprego”.
Nesse contexto, a norma faz uma ressalva para as nomeagdes para cargo em
comissao, que sao de livre nomeacgao e exoneragao.

A Constituicao Federal de 1988, preocupada em racionalizar o provimento de
cargos publicos ou a contratagdo para empregos publicos a luz dos valores da
isonomia, moralidade e eficiéncia, previu a norma do concurso publico, teve intuito
moralizador, sobretudo porque o empreguismo excessivo € uma macula histérica tao
comum na administracdo publica brasileira.?'8

Todas as entidades da administracao direta e indireta, inclusive empresas

publicas e sociedades de economia mista, qualquer que seja o tipo de atividade

218 FRANGCA, Vladimir da Rocha. Conceito de concurso publico no Direito Administrativo Brasileiro.
Revista de Direito Administrativo e Infraestrutura | RDAI. Sdo Paulo: Thomson Reuters | Livraria
RT, v. 4, n. 15, p. 89-108, 2020. DOIl: 10.48143/rdai/15.vrf. Disponivel em:
https://rdai.com.br/index.php/rdai/article/view/11. Acesso em: 17 ago. 2024.
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exercida, estao sujeitas a regra constitucional do concurso publico para admissao de
pessoal. 219

As excegdes a regra do concurso publico estdo na propria Constituicdo
Federal de 1988220, S3o as seguintes:

a. Provimento de cargos comissionados (Art. 37, II);

b. Contratacdo por tempo determinado para atender a necessidade
temporaria de excepcional interesse publico (Art. 37, 1X);

c. Aproveitamento de ex-combatentes da Segunda Guerra Mundial (ADCT,
art. 53, 1);2%1

d. Admissao de agentes comunitarios de saude e agentes de combate as
endemias, que se da por processo seletivo simplificado (Art. 198, §4°).222

A rigor, a terceirizagcdo de fungoes tipicamente de Estado parece ndo ser
compativel com a norma constitucional do concurso publico. Além da falta de previsao
constitucional para isso, esse tipo de terceirizagao parece ir de encontro aos principios
da isonomia e da impessoalidade, tendo em vista que abre espaco para
favorecimentos pessoais indesejados, nepotismo, clientelismo e empreguismo, vicios
que a Constituicdo Federal de 1988 tentou combater, em que o governante mal-

intencionado ou despreparado pode incorrer.?23

219 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. CONCURSO PUBLICO NA ADMINISTRAQAO INDIRET.
Revista de Direito Administrativo e Infraestrutura | RDAI. Sdo Paulo: Thomson Reuters | Livraria
RT, v. 2, n. 7, p. 405410, 2018. DOI: 10.48143/rdai/07.mszp. Disponivel em:
https://rdai.com.br/index.php/rdai/article/view/144. Acesso em: 17 ago. 2024.

220 PASCHOAL, Gustavo Henrique. Da Terceirizagdo de Servicos Publicos: limitagdo a execugéo
Indireta de atividades publicas. Revista da Faculdade de Direito do Sul de Minas, [S. |], v. 39, n. 1,
2023. Disponivel em: https://revista.fdsm.edu.br/index.php/revistafdsm/article/view/456. Acesso em: 9
ago. 2024.

221 Art. 53. Ao ex-combatente que tenha efetivamente participado de operagBes bélicas durante a
Segunda Guerra Mundial, nos termos da Lei n°® 5.315, de 12 de setembro de 1967, serdo assegurados
0s seguintes direitos: | - aproveitamento no servico publico, sem a exigéncia de concurso, com
estabilidade;

222§ 4° Os gestores locais do sistema Unico de salde poderdo admitir agentes comunitarios de saude
e agentes de combate as endemias por meio de processo seletivo publico, de acordo com a natureza
e complexidade de suas atribuicdes e requisitos especificos para sua atuagéao.

223 (...) “o governante mal intencionado ou despreparado vai sempre encontrando espago nesses cada
vez mais intricados meandros prescritivos constitucionais para administrar caoticamente, endividar o
Estado, praticar o empreguismo e o assistencialismo desabridos, fazer demagogia orgamentaria, deixar
grandes empreendimentos inacabados, exercer a rapina fiscal, perseguir os servidores publicos que
ndo os cortejarem, inchar as folhas de pessoal, fazer obras suntuosas, abrir mao de receitas quando
Ihe interessar a popularidade facil, praticar a corrup¢do ou, no minimo, a ela fechar os olhos como um
‘sacrificio’ em aras da ‘governabilidade’, e assim por diante, no catalogo de mazelas que proliferam, na
confortavel auséncia de controles independentes e apoliticos.” (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo.
A advocacia de estado revisitada: essencialidade ao estado democréatico de direito. In: GUEDES,
Jefferson Carls; SOUZA, Luciane Moessa de (Coord.). Advocacia de Estado: questbes
institucionais para a construcao de um Estado de Justica: estudos em homenagem a Diogo de
Figueiredo Moreira Neto e José Antonio Dias Toffoli. Belo Horizonte: Forum, 2009.)
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Com efeito, atividades tipicamente estatais, como as ligadas ao exercicio da
jurisdicao, poder de policia, procuradorias, seguranga publica, vigilancia sanitaria,
entre outras, ndo devem ser passiveis de terceirizagcdo. Pensar de modo diverso é
entender que o Estado poderia ser privatizado completamente, o que ndo é desejavel,
tendo em vista que empresas privadas buscam lucro, diferentemente do Estado, que
deve prestar servigos publicos, com objetivos bem diferentes do mundo empresarial.

Além disso, caso todos os cargos publicos e todos os servigos publicos
pudessem ser privatizados, haveria completo esvaziamento da norma do concurso
publico prevista na Constituicdo Federal de 1988.2%4

Com efeito, os incisos | e Il do art. 37 da Constituicdo Federal de 1988,
interpretados sistematicamente, ndo dao guarida a hipétese de o gestor, de forma
generalizada, em juizo de conveniéncia, poder escolher entre realizar o concurso
publico ou contratar uma empresa privada para fornecer mao de obra, a qual poderia
eleger de forma livre, conforme as regras do Direito Privado, as pessoas que
prestariam os servigos publicos.?2®

Outra questao que deve ser ventilada, nesta pesquisa, é a da estabilidade
do servidor publico, prevista no art. 41 da Constituicao Federal de 1988, cujo teor
assenta que “Sao estaveis apos trés anos de efetivo exercicio os servidores
nomeados para cargo de provimento efetivo em virtude de concurso publico”. O §1°
desse mesmo artigo estabelece que o servidor publico estavel s6 perdera o cargo em
virtude de sentencga judicial transitada em julgado; mediante processo administrativo
em que |lhe seja assegurada ampla defesa; ou mediante procedimento de avaliagcéao
peridodica de desempenho, na forma de lei complementar, assegurada ampla defesa.

A estabilidade € uma garantia constitucional para que os servidores publicos
possam cumprir sua missao institucional sem interferéncia politica e apadrinhamentos

politicos indesejados, a fim de se garantir a efetivagao do principio da impessoalidade

224 PASCHOAL, Gustavo Henrique. Da Terceirizagdo de Servigos Publicos: limitagdo a execucgéo
Indireta de atividades publicas. Revista da Faculdade de Direito do Sul de Minas, [S. I.], v. 39, n. 1,
2023. Disponivel em: https://revista.fdsm.edu.br/index.php/revistafdsm/article/view/456. Acesso em: 9
ago. 2024.

225 ZOCKUN, Carolina Zancaner. Terceirizacdo na Administracdo Publica. Enciclopédia juridica da
PUC-SP. Celso Fernandes Campilongo, Alvaro de Azevedo Gonzaga e André Luiz Freire (coords.).
Tomo: Direito Administrativo e Constitucional. Vidal Serrano Nunes Jr., Mauricio Zockun, Carolina
Zancaner Zockun, André Luiz Freire (coord. de tomo). 2. ed. S&o Paulo: Pontificia Universidade Catolica
de Sé&o Paulo, 2021. Disponivel em: https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/5/edicao-
2/terceirizacao-na-administracao-publica. Acesso em 9 ago. 2024.
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na administragdo publica??®. Essa fungdo da estabilidade inclusive é vista em paises
da primeira prateleira da democracia, como Alemanha, Inglaterra, Francga, Italia e
Portugal.??’

Evidentemente, funcionarios terceirizados ndo tém estabilidade no cargo.
Caso ocupem cargos que exergcam fungdes tipicamente estatais, estardo vulneraveis
a ataques e pressdes que poderdo minar sua atuagdo perante a sociedade.??®

Nessa linha, cabe trazer um componente eleitoral. Podem existir situacdes em
que chefes do poder executivo e outras autoridades publicas utilizem funcionarios
terceirizados como eleitores e cabos eleitorais, por meio de pressao psicoldgica,
ameacas de demissao e outras formas ndao democraticas. Por exemplo, um Prefeito
ou Governador pode conquistar muitos votos ao dizer que os funcionarios
terceirizados n&o terdo seus contratos renovados, se ele nio for reeleito, afinal esses
funcionarios e suas familias dependem do emprego para subsistir.??°

Quanto ao Edital de Credenciamento n.° 1/2023, verifica-se que o Anexo VII
do edital trata da “alocacao de profissionais”, dispondo, no item 1, que os servidores

efetivos que estiverem lotados nas escolas objeto do programa “Parceiro da Escola”

226 “Quando observamos que a estabilidade é uma constante nos paises onde a administragéo publica
funciona bem, temos a certeza de que ela néo é “0” problema. E um erro afirmar que a estabilidade é
um mal em si mesma, o que podemos dizer, acertadamente, é que a estabilidade é problematica no
Brasil, onde ainda existe uma administracdo fortemente marcada pelo patrimonialismo e as mazelas
que dele decorrem. Achar que o simples fim da estabilidade resolveria alguma coisa €, portanto, um
erro. Apenas voltariamos a época em que a permanéncia do servidor do prazo dependia, ndo do seu
desempenho, mas das benesses de seus superiores hierarquicos ou de alguma relacdo de
apadrinhamento — e.g., um politico importante — que Ihe mantivesse no cargo.”

GONCALVES, Francysco Pablo Feitosa. A estabilidade na administracao publica brasileira: sobre suas
representacdes sociais e a (im)possibilidade de demitir servidores publicos. Revista de Direito
Administrativo, [S. I.], v. 281, n. 1, p. 145-184, 2022. DOI: 10.12660/rda.v281.2022.85656. Disponivel
em: https://periodicos.fgv.br/rda/article/view/85656. Acesso em: 17 ago. 2024.

227 GONGCALVES, Francysco Pablo Feitosa. A estabilidade na administragéo publica brasileira: sobre
suas representacfes sociais e a (im)possibilidade de demitir servidores publicos. Revista de Direito
Administrativo, [S. I.], v. 281, n. 1, p. 145-184, 2022. DOI: 10.12660/rda.v281.2022.85656. Disponivel
em: https://periodicos.fgv.br/rda/article/view/85656. Acesso em: 17 ago. 2024.

228 PASCHOAL, Gustavo Henrique. Da Terceirizagdo de Servigos Publicos: limitagdo a execucgéo
Indireta de atividades publicas. Revista da Faculdade de Direito do Sul de Minas, [S. I.], v. 39, n. 1,
2023. Disponivel em: https://revista.fdsm.edu.br/index.php/revistafdsm/article/view/456. Acesso em: 9
ago. 2024.

229 “Além disso, impde analisar a questao também sob o prisma do principio da moralidade. A pratica
da terceirizagé@o acaba trazendo consigo um interesse eleitoral, haja vista que um prefeito passa a ter
centenas (ou até milhares) de familias que dependem de contratos com empresas prestadoras de
servigos. Assim, ele “garante” os votos de todas as familias com o argumento de que “se outro ganhar,
os contratos serdo revogados ou nao serao renovados [...]".

(MAIOR, Jorge Luiz Souto. Terceirizagdo na Administragdo Publica: uma prética inconstitucional.
Boletim Cientifico Escola Superior do Ministério Publico da Unido, [S. I.], n. 17, p. 87-117, 2005.
Disponivel em: https://escola.mpu.mp.br/publicacoescientificas/index.php/boletim/article/view/207.
Acesso em: 17 ago. 2024.)
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“deverao permanecer lotados e com as suas respectivas fungdes inalteradas, salvo
se por opgédo propria requererem a transferéncia de sua lotagao”2%°,

No subitem 1.1%%1, consta que os demais profissionais, que estdo fora do
programa, que sao contratados de forma temporaria ou precaria, poderdo ser
contratados pela empresa de gestdo, desde que sejam respeitados “remuneragao,
salario-minimo e eventuais beneficios vinculados ao basico do Estado do Parana”.

Além disso, o item 2232 determina que as atividades-meio deverdo ser
prestadas pela empresa de gestdo, diretamente ou mediante os prestadores de
servigos e/ou fornecedores que contratar. J& o subitem 2.1233 afirma que todos os
profissionais das escolas devem ser custeados pela empresa, com excegao dos
servidores publicos efetivos mencionados no item 1.

Analisando essas disposicdes do edital, percebe-se que, além da classica
possibilidade de terceirizagdo das atividades-meio das escolas publicas, existe a
faculdade de empresa credenciada contratar professores e profissionais da educacao,
como supervisores e orientadores escolares, que costumam ser contratados de forma
temporaria ou precaria pelo Estado do Parana, desde que sejam respeitados
‘remuneragao, salario-minimo e eventuais beneficios vinculados ao basico do Estado
do Parana”. Isso configura inegavel possibilidade de contratacdo de servigos ligados
a atividade-fim das escolas publicas, o que nao é desejavel, tendo em vista a regra
constitucional do concurso publico.

Embora possa se alegar que a contratagdo por tempo determinado para
atender a necessidade temporaria de excepcional interesse publico (Art. 37, IX) seja
uma excecgao a regra do concurso publico, ainda sim, esse tipo de contratacao €
realizada por meio de sele¢cdo simplificada, em que se resguarda o principio da

isonomia e da impessoalidade.

230 1. Os servidores pertencentes do quadro de pessoal do Estado do Parana que estiverem lotados,
ou com ordem de servi¢cos nas instituicbes de ensino, deverdo permanecer lotados e com as suas
respectivas funcdes inalteradas, salvo se por opgédo prépria requererem a transferéncia de sua lotacao.
231 1.1. Os demais profissionais que atualmente sdo contratados de forma temporaria ou precaria pelo
Estado, conforme legislagéo vigente —, poderédo ser contratados pela CONTRATADA, sendo respeitada
a remuneragdo, salario-minimo e eventuais beneficios vinculado ao bésico do Estado do Parand,
incluido os encargos, conforme legislacao vigente.

232 2. As atividades-meio necessarias para o funcionamento da instituicdo de ensino deverdo ser
prestadas pela CONTRATADA, diretamente ou mediante os prestadores de servigcos e/ou fornecedores
com 0s quais vier a contratar.

233 2.1. Todos os profissionais das instituicdbes de ensino devem ser custeados e geridos pela
CONTRATADA, com excecdo dos servidores publicos efetivos indicados no item 1.
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No caso do Edital de Credenciamento n.° 1/2023, abre-se a possibilidade de
a empresa gestora colocar, nos postos de trabalho temporarios, quem ela bem
entender, o que permite os indesejaveis subjetivismo e favorecimentos pessoais.

Ademais, como Edital de Credenciamento n.° 1/2023 nao estabelece
propor¢des minimas de servidores efetivos que devem trabalhar nas escolas afetadas
ao programa Parceiro da Escola, pode ocorrer a situagao de haver mais empregados
da empresa de gestdo do que servidores efetivos, o que evidentemente ndo é o
desenho constitucional previsto pela Constituicao de 1988.

Some-se a isso que contratacbes temporarias e precarias parecem nao
atender ao principio da valorizagao dos profissionais da educacgao escolar, que
demanda, na forma da lei, planos de carreira, com ingresso exclusivamente por
concurso publico de provas e titulos (CF, art. 206, V).

Embora, como visto, possa haver contratagdes temporarias e precarias, elas
nao sao desejaveis, na realidade, devem ser evitadas pelo gestor responsavel.

O Edital em analise, no subitem 1.1, permite a contratacéo de profissionais da
educacéo de forma temporaria ou precaria pela empresa de gestdo, para atuar em
escolas publicas, de forma genérica, sem indicacdo de permissivo legal e sem
estabelecer, de forma detalhada, aspectos como o prazo dessas contratacdes, o
interesse publico excepcional subjacente e a indispensabilidade da contratagao.

Essa disposigao néo parece estar de acordo com a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal, afinal o tema n.° 612 de repercusséao geral, cujo leading case € o RE
658026, estabelece que:

Nos termos do art. 37, IX, da Constituicdo Federal, para que se considere
valida a contratacdo temporaria de servidores publicos, é preciso que: a) os
casos excepcionais estejam previstos em lei; b) o prazo de contratagao seja
predeterminado; c) a necessidade seja temporaria; d) o interesse publico seja
excepcional; e) a contratagdo seja indispensavel, sendo vedada para os
servigos ordinarios permanentes do Estado que estejam sob o espectro das
contingéncias normais da Administragéo.

(RE 658.026, Rel. Min. Dias Toffoli, Tema 612 da Repercusséao Geral, Tribunal
Pleno, DJe de 31/10/2014)

Vale registrar também que o STF recentemente, por ocasido do julgamento
da ADPF 915/MG, julgou um caso em que a Lei 7.109/1977 do Estado de Minas Gerais
permitia o chamamento de professores temporarios, sem vinculo anterior com a

administragao publica, para exercerem as fung¢des de magistério em caso de vacancia
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de cargo efetivo, de maneira genérica e abrangente, sem concurso publico,
contrariando os dispositivos constantes do art. 37, Il e IX, da Constituigdo de 1988.

No caso, o Supremo entendeu que a lei estadual era lacénica, pois previa que,
“na falta de professor legalmente habilitado, podera haver convocagéo”, sem explicitar
suficientemente a excepcionalidade e o prazo determinado para a contratagao
temporaria, de modo que, em tese, qualquer falta poderia ocasionar o chamamento
contingente, sem a devida observancia da temporariedade prevista na Constituigao.

O Edital de Credenciamento n.° 1/2023 parece padecer do mesmo vicio, por
ter uma previsao bastante genérica que nao deixa clara a excepcionalidade e o prazo
em que havera contratagdo temporaria de profissionais da educacao por parte da
empresa de gestdo.

O Supremo Tribunal Federal também ja deliberou, nos autos da ADI
5.267/MG, Rel. Min. Luiz Fux, que:

(...) permitir a designagao temporaria em caso de cargos vagos, viola a regra
constitucional do concurso publico, porquanto trata de contratagdo de
servidores para atividades absolutamente previsiveis, permanentes e
ordinarias do Estado, permitindo que sucessivas contratagdes temporarias
perpetuem indefinidamente a precarizagéo de relagdes trabalhistas no ambito
da Administracao Publica.

(ADI 5267 MG, Relator: LUIZ FUX, Data de Julgamento: 15/04/2020, Tribunal
Pleno, Data de Publicagc&o: 30/04/2020)

A despeito de o Edital de Credenciamento n.° 1/2023 nao prever a
terceirizacao total dos servigos de ensino do programa Parceiro na Escola, entende-
se que uma boa solugao a ser adotada, pelo Estado do Parana, seria estabelecer, por
meio de Decreto ou Lei Estadual, as previsdes do Decreto Federal n.° 9.507, de 21 de
setembro de 2018, com as devidas adaptacdes a esfera estadual e disciplinamento
dos limites para terceirizagéo no servigo publico.

O Decreto Federal n.° 9.507, de 21 de setembro de 2018, como ja dito acima,
dispde sobre a execucédo indireta, mediante contratagao, de servigos da administragao
publica federal direta, autarquica e fundacional e das empresas publicas e das
sociedades de economia mista controladas pela Uniao.

No art. 3° desse decreto, previu-se que nao serao objeto de execugao indireta
na administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional, os servigos que
envolvam a tomada de decisdo ou posicionamento institucional nas areas de
planejamento, coordenacdo, supervisdo e controle; os que sejam considerados

estratégicos para o 6rgao ou a entidade, cuja terceirizagdo possa colocar em risco o
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controle de processos e de conhecimentos e tecnologias; aqueles que estejam
relacionados ao poder de policia, de regulagdo, de outorga de servigos publicos e de
aplicacdo de sancgdo; e os servigos que sejam inerentes as categorias funcionais
abrangidas pelo plano de cargos do érgéo ou da entidade, exceto disposi¢éo legal em
contrario ou quando se tratar de cargo extinto, total ou parcialmente, no ambito do
quadro geral de pessoal.

Sem duvidas, o Decreto Federal n.° 9.507, de 21 de setembro de 2018, € uma
norma que disciplina de forma mais razoavel e clara a questao da terceirizacdo na
Administracao Publica do que o faz o Edital de Credenciamento n.° 1/2023.

Outra questao que pode ser levantada é sobre qual a responsabilidade do
Estado do Parana, do Paranaeducacao e da empresa credenciada por eventual
inadimpléncia de créditos trabalhistas.

A sumula n.° 331 do Tribunal Superior do Trabalho firmou entendimento de
que, em caso de inadimplemento das obrigagcbes trabalhistas, por parte do
empregador, o poder publico responde subsidiariamente, caso evidenciada a sua
conduta culposa no cumprimento das obrigagdes da Lei de Licitagdes e Contratos,
especialmente na fiscalizacdo do cumprimento das obriga¢des contratuais e legais da
prestadora de servico como empregadora. Essa responsabilidade nao advém de mero
inadimplemento das obriga¢des trabalhistas assumidas pela empresa regularmente
contratada.®*

Analisando o texto da sumula 331 do TST, fica evidente que, para esse
Tribunal Superior, a Fazenda Publica deve ser condenada subsidiariamente, pelos
débitos trabalhistas de seus contratados, apenas se ficar cabalmente comprovada a
existéncia de sua conduta culposa durante o processo.?®®

Recentemente, a Lei Federal n.° 14.133/2021 regulou a questdo da
responsabilidade da Fazenda Publica de modo que somente nas contratagcbes de

servigos continuos com regime de dedicagcado exclusiva de mao de obra, o poder

234 S(imula 331 do TST:

V - Os entes integrantes da Administracao Publica direta e indireta respondem subsidiariamente, nas
mesmas condi¢cdes do item 1V, caso evidenciada a sua conduta culposa no cumprimento das
obrigacdes da Lei n.° 8.666, de 21.06.1993, especialmente na fiscalizagcdo do cumprimento das
obrigacdes contratuais e legais da prestadora de servico como empregadora. A aludida
responsabilidade nédo decorre de mero inadimplemento das obrigacdes trabalhistas assumidas pela
empresa regularmente contratada.

235 PASCHOAL, Gustavo Henrique. Da Terceirizacdo de Servicos Publicos: limitacdo a execucdo
Indireta de atividades publicas. Revista da Faculdade de Direito do Sul de Minas, [S. I.], v. 39, n. 1,
2023. Disponivel em: https://revista.fdsm.edu.br/index.php/revistafdsm/article/view/456. Acesso em: 9
ago. 2024.
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publico devera responder solidariamente pelos encargos previdenciarios e
subsidiariamente pelos encargos trabalhistas se comprovada falha na fiscalizagao do
cumprimento das obrigagdes do contratado (vide o art. 121, §§1° e 2° Lei Federal n.°
14.133/2021).2%6

A situagao prevista pelo subitem 1.1 do Edital de Credenciamento n.° 1/2023
nao se enquadra no regime de dedicagao exclusiva de mao de obra, conforme prevé
0 §2° do art. 121 da Lei Federal n.° 14.133/2021. Além disso, diferentemente do
costume trabalhista, a relagdo criada pelo Edital de Credenciamento n.° 1/2023
envolve trés atores: o Estado do Parana, o Paranaeducacéao e a contratada.

Como visto, criou-se uma forma juridica nova para contratacdo de
profissionais da educacdo de forma temporaria ou precaria para trabalhar na
educacao basica do Estado do Parana. Nao se conhece de solugdo pronta e
sedimentada pela jurisprudéncia paranaense especifica para o caso concreto
examinado aqui, assim certamente os tribunais paranaenses irdo se deparar com a
tematica e deverao a criar decisdes para acomodar a novidade.

Além disso, no que se refere a valorizacdo dos profissionais da educacéo,
existe uma inquietacao relativa aos recursos originados do Fundeb. Como visto em
tépico anterior, no final de 2021, foi publicada a Lei n.° 14.276, de 27 de dezembro de
2021, que alterou a Lei n°® 14.113, de 25 de dezembro de 2020, que regulamenta
Fundeb, ampliando a abrangéncia definicdo de “profissionais da educag¢ao basica”
(art. 26, §1°, Il, da Lei do Fundeb), para abarcar outras categorias profissionais como
aptas a receber recursos destinados ao pagamento da remuneragao dos profissionais
da educacao basica em efetivo exercicio (70% dos recursos anuais totais do Fundeb),
como os profissionais de fungdes de apoio técnico, administrativo ou operacional, em
efetivo exercicio nas redes de ensino de educacgao basica.

Diante disso, pergunta-se: a entidade contratada pelo Estado do Parana para

fazer a gestao das escolas podera receber recursos do Fundeb como remuneracéao

2% Art. 121. Somente o contratado sera responsavel pelos encargos trabalhistas, previdenciarios,
fiscais e comerciais resultantes da execucéo do contrato.

§ 1° A inadimpléncia do contratado em relagdo aos encargos trabalhistas, fiscais e comerciais ndo
transferira a Administracdo a responsabilidade pelo seu pagamento e ndo podera onerar o objeto do
contrato nem restringir a regularizacao e o uso das obras e das edificacdes, inclusive perante o registro
de imdveis, ressalvada a hip6tese prevista no § 2° deste artigo.

§ 2° Exclusivamente nas contratacdes de servigos continuos com regime de dedicacdo exclusiva de
mao de obra, a Administracdo respondera solidariamente pelos encargos previdenciarios e
subsidiariamente pelos encargos trabalhistas se comprovada falha na fiscalizacdo do cumprimento das
obrigacdes do contratado.
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pelo seu trabalho? Os profissionais da educacdo envolvidos nessas atividades da
empresa contratada estéo incluidos na definicdo do art. 26, §1°, Il, da Lei do Fundeb?
A empresa podera receber recursos do Fundeb para remunerar o seu lucro?

Essas s&o perguntas que ainda deverédo ser respondidas pelos operadores do
direito envolvidos com o direito educacional, como a Advocacia Publica, Ministério
Publico e Tribunais, preferencialmente em dialogos institucionais, durante o
amadurecimento do tema em estudo, na medida em que essa modelagem de

contratagcao publica for avangando no cenario educacional brasileiro.

3.3.5 AAcao Direta de Inconstitucionalidade 7.684 Parana e a Lei Estadual n.°
22.006, de 4 de junho de 2024, do Estado do Parana

No dia 11/07/2024, o Partido dos Trabalhadores (PT) protocolou no Supremo
Tribunal Federal a petigdo inicial da Acao Direta de Inconstitucionalidade 7.684
Parana, com pedido de medida cautelar, que coloca em “cheque” o projeto Parceiro
da Escola, ao se contrapor aos dispositivos normativos da Lei Estadual n.° 22.006, de
4 de junho de 2024, do Estado do Parana, que institui o “Programa Parceiro da Escola”
na rede estadual de ensino de educacgéao basica de tal ente federativo.

Neste tdpico, esta pesquisa passara a trazer os principais pontos da ADI 7684
e a tecer consideragdes sobre as tematicas pertinentes a constitucionalidade do
programa Parceiro da Escola.

Na peticao inicial, o autor da acéo alega que “Lei 22.006/2024 do Estado do
Parana implementou a terceirizagdo da gestao do ensino publico de educacéo basica
paranaense” e que violou, em diversos dispositivos normativos, a Constituicdo
Federal.

Diante disso, a ADI impugnou os seguintes dispositivos da lei estadual
paranaense:

Art. 1° Institui o Programa Parceiro da Escola, a ser desenvolvido nas
instituicdes da rede estadual de ensino de educagao basica do Parana.

Art. 2° Autoriza a Secretaria de Estado da Educacédo - SEED a celebrar
contrato com pessoas juridicas de direito privado especializadas na prestagéo
de servigos de gestao educacional e implementacao de acdes e estratégias
que contribuam para a melhoria do processo de ensino e aprendizagem dos
alunos e a eficiéncia na gestao das unidades escolares.

(...)
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Art. 7° O parceiro contratado atuara dentro dos limites estabelecidos pela
Secretaria de Estado da Educagéo - SEED, em consonéncia com o previsto
no instrumento convocatério do processo de sele¢cdo, abrangendo
exclusivamente as dimensbes administrativa e financeira, mantendo-se a
SEED a autonomia absoluta sobre o projeto pedagdgico.

(...)

§ 3° A gestéo financeira de recursos advindos do Governo Federal sera
realizada pelo presidente da unidade executora propria, levando-se em
consideragdao o plano de trabalho do parceiro contratado, deliberado em
reunido da entidade.

Além desses dispositivos, a agao impugna, por arrastamento, todos os demais
dispositivos da lei estadual paranaense, tendo em vista que regulam o nucleo da
gestao escolar democratica, isto é, a gestdo administrativa e financeira.

Inicialmente, a peca inicial da agéo, versa sobre uma suposta violagéo de
competéncia legislativa da uniao federal, por afronta ao art. 22, XXIV, e ao art. 24, IX,
da Constituicdo Federal?3’.

O autor assenta que compete privativamente a Uni&o legislar sobre diretrizes
e bases da educacdo nacional (CF, art. 22, XXIV), e que compete a Unido, aos
Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre educacgao, limitando-se
a competéncia da Unido a estabelecer normas gerais, sem excluir a exclui a
competéncia suplementar dos Estados (CF, art. 24).

Nesse ambito normativo, o autor traz licdes doutrinarias de André Ramos
Tavares?®® e Ingo W. Sarlet?®, doutrinadores que entendem que a Constituigdo
Federal de 1988 tem tendéncia centralizadora no assunto das competéncias
legislativas, ou seja, ha uma forte centralizacdo das competéncias em torno da figura
da Uniao Federal.

Diante disso, o acionante tece que “a lei estadual impugnada avangou sobre
os limites legislativos que a Constituicdo Federal impds aos Estados federados”, por
“afrontar a competéncia privativa de definir as bases da educagéo nacional (art. 22,
XXIV, CF)” e “violar a natureza suplementar da competéncia concorrente para legislar
sobre as normas gerais de educagéao definidas pela Uniao (art. 24, 1X e §2°, CF)".

237 Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre: (...) XXIV - diretrizes e bases da educagéo
nacional.

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: (...) IX -
educacéo, cultura, ensino, desporto, ciéncia, tecnologia, pesquisa, desenvolvimento e inovagao;

238 TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional. 22. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2024.

239 SARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso de Direito
Constitucional. 13. ed. S&0 Paulo: Saraiva, 2024.
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Apos comentar sobre as disposi¢des constitucionais sobre competéncia
legislativa, o autor passa a fazer consideragdes sobre cada dispositivo impugnado da
Lei Estadual n.° 22.006, de 4 de junho de 2024, do Estado do Parana, que institui o
“Programa Parceiro da Escola” na rede estadual de ensino de educagéo basica de tal
ente federativo.

Quanto ao art. 7° da Lei Estadual®®, o autor entende que o texto da lei
“separa, indevidamente, a gestdo administrativa e financeira do projeto pedagdgico” e
que “os aspectos administrativos e financeiros de uma rede de ensino estdo
intimamente conectados com o seu projeto pedagogico, de modo que aqueles
influenciam neste”. Diante disso, o acionante conclui que o art. 7° da Lei Estadual
afronta as normas constitucionais, por cria um sistema hibrido de gestdo escolar,
“transferindo ao ente privado o poder decisorio a respeito de circunstancias cruciais
da gestao escolar democratica — e, assim, rompendo a autonomia do Estado”.

Embora o argumento seja interessante, entende-se que fica fragilizado, na
medida em que a Lei Estadual, no art. 2°, autoriza a Secretaria de Estado da Educagao
- SEED a celebrar contrato com pessoas juridicas de direito privado especializadas
na prestacao de servicos de gestdo educacional e implementagcdo de acgdes e
estratégias que contribuam para a melhoria do processo de ensino e aprendizagem
dos alunos e a eficiéncia na gestao das unidades escolares.

Como pode ser visto, no art. 2°, trata-se de uma faculdade do Estado, que s6
sera exercida se o ente assim o quiser, no exercicio de sua autonomia federativa.
Além disso, ao se realizar a contratacdo, o Estado € quem estabelece as bases e
diretrizes da contratagao, por meio dos artefatos juridicos, como termos de referéncia,
estudos técnicos preliminares e editais. Portanto, ndo se vislumbra
inconstitucionalidade no art. 7° da Lei.

Ademais, a peticao inicial traz o argumento de que a Lei Estadual viola o art.
113 do ADCT?*, tendo em vista que nado foi apresentada estimativa de impacto

financeiro e orcamentario.

240 Art. 7° O parceiro contratado atuara dentro dos limites estabelecidos pela Secretaria de Estado da
Educacao - SEED, em consonancia com o previsto no instrumento convocatério do processo de
selecao, abrangendo exclusivamente as dimensdes administrativa e financeira, mantendo-se a SEED
a autonomia absoluta sobre o projeto pedagdgico.

241 Art. 113. A proposicdo legislativa que crie ou altere despesa obrigatoria ou rendncia de receita
devera ser acompanhada da estimativa do seu impacto orgamentario e financeiro
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Apesar dessa argumentacéo, a Lei Estadual em comento nao traz criagcéao
direta de despesa, motivo pelo qual ndo era necessario que o Estado apresentasse
estimativa de impacto financeiro e orgamentario ao propor o projeto de lei.

Em seguida, o autor apresenta supostas violagdes materiais da Constituigao
Federal. Inicialmente, escreve que a Lei Estadual violou o art. 205 da Constituicdo?4?,
por realizar uma privatizagdo de gestado de ensino publico ndo consentanea com a
carta constitucional brasileira. Nessa linha, sublinha que, como a educagdo € um
dever do Estado, n&o caberia ao Estado terceirizar a educagao publica em nenhuma
dimensao e muito menos aspectos cruciais como a gestao financeira e administrativa
das escolas.

A argumentacgao trazida acima é passivel de criticas, considerando que o
proprio art. 205 prevé a possibilidade de colaboragcao da a colaboracéo da sociedade,
de forma que permitir que a Secretaria de Educacao contrate empresas para colaborar
de forma assessoria com a gestdo administrativa e financeira nao ofende a
Constituicao Federal. Porém, é evidente que essa colaboracao deve ser feita dentro
de balizas adequadas e proporcionais, sem incorrer em total terceirizagao da atividade
educacional a iniciativa privada, sob pena de se privatizar o proprio Estado, o que nao
€ 0 caso.

A peticao inicial consigna ainda que art. 7°, § 3° 243, da lei conflita diretamente
com o entendimento firmado pelo STF na ADI 1864, julgamento ja abordado por esta
pesquisa no item “2.3”. Na ADI 1.864-9, como ja trazido neste estudo, em resumo, o
Supremo Tribunal Federal, ao julgar a lei de criagao do Paranaeducacgao, entendeu:

h) Foi constitucional a criagao do Paranaeducacao, entidade instituida com o

fim de auxiliar na Gestao do Sistema Estadual de Educacao, tendo como
finalidades a prestacdo de apoio técnico, administrativo, financeiro e

pedagoégico, bem como o suprimento e aperfeicoamento dos recursos

242 Art. 205. A educagdo, direito de todos e dever do Estado e da familia, sera promovida e incentivada
com a colaboracgéo da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o
exercicio da cidadania e sua qualificagdo para o trabalho.

243 Art. 7° O parceiro contratado atuara dentro dos limites estabelecidos pela Secretaria de Estado da
Educacao - SEED, em consonancia com o previsto no instrumento convocatério do processo de
selecao, abrangendo exclusivamente as dimensdes administrativa e financeira, mantendo-se a SEED
a autonomia absoluta sobre o projeto pedagdgico.

(...)

§ 3° A gestao financeira de recursos advindos do Governo Federal sera realizada pelo presidente da
unidade executora prépria, levando-se em consideracdo o plano de trabalho do parceiro contratado,
deliberado em reunido da entidade.
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humanos, administrativos e financeiros da Secretaria Estadual de
Educacéo;

i) O Paranaeducagao tem atuagao paralela a da Secretaria de Educagéo e
com esta coopera, sendo mero auxiliar na execucdo da funcao
educacional;

j) O Paranaeducacado nao esta sujeito a Lei de Licitagdes e Contratagdes
Publicas, por ser entidade privada que atua em colaboragdo com a
Administracédo Publica;

k) A contratacdo de empregados regidos pela CLT nao ofende a Constituicao
porque se trata de uma entidade de direito privado;

l) E inconstitucional a atribuicdo ao Paranaeducacdo, entidade de direito
privado, de maneira ampla, sem restricdbes ou limitagdes, a gestdo dos
recursos financeiros do Estado do Parana destinados ao desenvolvimento
da educacgao, possibilitando ainda que a entidade exerga a geréncia das
verbas publicas, externas ao seu patriménio, legitimando-a a tomar
decisdes autbnomas sobre sua aplicacao;

m) O Estado deve exercer o seu papel constitucional e estar apto a determinar
a forma de alocagao dos recursos orgamentarios de que dispde para a
educacgao, por ser uma competéncia exclusiva do Estado, ndo podendo
ser delegada a entidades de direito privado;

n) As normas de procedimentos e os critérios de utilizagdo e repasse de
recursos financeiros a serem geridos pelo Paranaeducagdo podem ter
como objeto, unicamente, a parcela dos recursos formal e especificamente
alocados ao Paranaeducagao, ndo abrangendo, em nenhuma hipétese, a
totalidade dos recursos publicos destinados a educacdo no Estado do
Parana.

Diante desse julgado, a autora afirma, na peti¢cao inicial da ADI, no contexto
do art. 7°, §3°, da lei estadual, que “as decisdes tomadas pelo ente privado (parceiro
da escola) na definicdo do plano de trabalho seriam determinantes para a gestao de
recursos publicos provenientes do Governo Federal” e que essa previsdo desrespeita
o entendimento firmado pelo Supremo na ADI 1864.

Porém, esse argumento nédo se sustenta, tendo em vista que o plano de
trabalho da entidade parceira deve obedecer ao instrumento convocatério e seu

respectivo termo de referéncia, elaborados sob os ditames da Secretaria Estadual de
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Educacao, que, nessa relagao, tem a fungdo dominante e primordial. Tanto é assim
que o art. 7°, caput, da lei deixa claro que o parceiro contratado deve atuar dentro dos
limites estabelecidos pela Secretaria de Estado da Educacéo, em conformidade com
0 previsto no instrumento convocatorio do processo de sele¢do, abrangendo
“‘exclusivamente as dimensdes administrativa e financeira, mantendo-se a SEED a
autonomia absoluta sobre o projeto pedagdgico”.

E pertinente, ainda, anotar que a Advocacia-Geral da Unido (AGU), em pega
assinada pelo Ministro Jorge Messias, se manifestou, nos autos do processo, pela
improcedéncia da ADI, ou seja, pela constitucionalidade da lei impugnada. Como
fundamentos de sua posig¢ao, a AGU elencou:

Diante disso, considerando que: (i) a legislagdo impugnada se restringe a
atividades-meio e ndo essenciais; (ii) o parceiro privado atuara dentro dos
limites estabelecidos pela Secretaria de Estado da Educacdo - SEED,
exclusivamente nas dimensdes administrativa e financeira; (iii) sera
preservada a autonomia absoluta da Secretaria de Estado da Educacéo -
SEED sobre o projeto pedagdgico; e (iv) sera garantido o acesso universal,
publico e gratuito aos servigos educacionais prestados pelo Estado; ndo se

vislumbra violagdo aos dispositivos constitucionais questionados pela parte
autora.

Embora a ADI 1864 traga tematicas relevantes para o debate em torno do
contrato com pessoas juridicas de direito privado especializadas na prestagdo de
servicos de gestdo educacional e implementagcdo de acdes e estratégias que
contribuam para a melhoria do processo de ensino e aprendizagem dos alunos e a
eficiéncia na gestdo das unidades escolares, fica evidente que poderia ter trazidos
tematicas mais relevantes e robustas, do ponto de vista juridico-constitucional para a
discussado no ambito do Supremo Tribunal Federal. Com efeito, como visto no tépico
3.3.4, esse tipo de contratagao provoca uma série de questionamentos e inquietagcdes
de indole administrativo-constitucional, que merecem ser devidamente aclaradas,
tanto pela Governo do Estado do Parana, como pelo Supremo Tribunal Federal, no

exercicio do controle legitimo de constitucionalidade.

3.3.6 Concessao de Medida Cautelar no Processo TCE/PR n.° 742333/24 em 14
de novembro de 2024

No ambito do Tribunal de Contas do Estado do Parana, por meio do processo
TCE/PE n.° 742333/24, o Deputado Estadual José Rodrigues Lemos formulou pedido
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de medida cautelar em face do Programa Parceiro da Escola, desenvolvido pela
Secretaria de Estado da Educacéo (SEED).

Na sua representacgéo, o Deputado alegou que o Programa Parceiro da Escola
tem uma série de irregularidades. Em especial, asseverou: que o programa interfere
na gestao pedagodgica, pois as empresas contratadas precisam cumprir metas
educacionais, o que acarreta impacto no trabalho dos diretores escolares; que o edital
do Credenciamento n.° 3/2022 tem irregularidades, como a auséncia de condigdes
padronizadas e a impossibilidade de inscricbes continuas; que nao foi indicada
dotagao orcamentaria especifica, o que viola a Lei Orgamentaria Anual e os principios
de transparéncia e controle financeiro; que o programa nao contou com Estudo
Técnico Preliminar (ETP) adequado que comprovasse viabilidade econbmica e
técnica; e que foram exigidas, no edital, requisitos desproporcionais, como atender a
um numero minimo de 5.000 (cinco mil) alunos e uma nota minima no Exame Nacional
do Ensino Médio (ENEM).

Ao se defender, a SEED afirmou que representacéao ¢ inepta, tendo em vista
que confunde o “Projeto Piloto Parceiro da Escola” com o “Programa Parceiro da
Escola”, sendo certo que o projeto piloto foi uma fase experimental, ao passo que o
programa € uma politica publica consolidada, tendo sido positivada pela Lei Estadual
n.° 22.006/2024. Em especial, destacou que os dados de monitoramento e avaliagao
do projeto piloto demonstram aumento na frequéncia dos alunos e altos indices de
aprovagao entre a comunidade escolar. Além disso, consignou que os pareceres
técnicos que recomendam a continuidade do programa, tendo em vista os resultados
positivos verificados, como melhorias na gestao administrativa e no ambiente escolar.

Em sua deciséo, de 14 de novembro de 2024, o Conselheiro Fabio de Souza
Camargo entendeu que o programa nao demonstra a garantia de alimentagao
adequada aos alunos, uma politica voltada aos mais carentes e que ha uma invasao
ao aspecto pedagogico das escolas, o que nao deve ser transferido para a iniciativa
privada.

Além disso, o Conselheiro anotou que “a iniciativa privada visa o lucro, sendo
incompativel esta politica para o setor publico, o qual possui a finalidade de atender
todos de forma indistinta.”

Também ressaltou que o programa podera “utilizar profissionais da educagao

contratados diretamente pelo gestor privado, a fim de coexistir com o professor
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concursado”, o que representaria uma burla ao texto constitucional, no que se refere
a regra do concurso publico.
Em resumo, o Conselheiro entendeu que:

(...) temos a afronta a igualdade de condigbes; burla ao ingresso do servico
publico por meio de concurso publico, sendo incompativel a utilizacdo de
sistema hibrido para o exercicio da mesma fungao, sob pena de dano ao
erario publico; vedacgao a terceirizagdo do sistema pedagdgico, ato inerente
ao Poder Publico; auséncia de garantia ao fornecimento de alimentagao

adequada aos alunos; incompatibilidade do lucro, fator inerente a atividade
privada, ao sistema de Ensino da Rede Publica.

Entendendo pelo atendimento dos requisitos para concessdo de medida
cautelar, o Conselheiro realgcou a auséncia de um ETP e de demonstracdo de
viabilidade econdmica e técnica, situagao que contraria as disposicoes da Lei Federal
n.° 14.133/2021, comprometendo a transparéncia do processo administrativo. Nesse
contexto, sublinhou que manutengado da execugdo do programa pode resultar em
prejuizos significativos ao Erario Estadual, prejudicando a qualidade da gestao
educacional no Estado do Parana.

Em arremate, o Conselheiro decidiu o seguinte:

Sendo assim, com o fito Unico e exclusivo de proteger o interesse publico,
assegurar a legalidade das futuras contratacdes e garantir que elas sejam
feitas nas condi¢gdes mais vantajosas para a Administragao Publica e para a
sociedade, CONCEDO o pedido cautelar formulado e determino:

1. A suspensao de novas contratagdes no ambito do Programa Parceiro
da Escola que estejam fundamentadas no certame questionado, até que
sejam apresentados estudos e documentos que demonstrem a viabilidade
técnica e econdmica do programa; e

2. A expedicao de oficio a Assembleia Legislativa do Parana, solicitando
que, no exercicio de sua fungao fiscalizadora, proceda a verificagdo das
contratagdes anteriores realizadas no ambito do ‘Programa Parceiro da

Escola’, averiguando a regularidade a luz das exigéncias legais e
constitucionais, nos termos do § 1° do art. 71 da Constituicdo Federal.

3.3.7 Resolugao n.° 5.784/2024 — GS/SEED e edital de chamamento publico n.°
17/2024

Em 2024, o Programa Parceiro da Escola buscou corrigir erros verificados e
superar criticas juridicas e técnicas por meio da divulgacdo da Resolugdo n.°
5.784/2024 — GS/SEED e do edital de chamamento publico n.° 17/2024.

A resolugcdo n.° 5.784/2024 — GS/SEED estabeleceu a metodologia de

definicdo do custo referencial para fixar os pardmetros para a remuneragcao das
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empresas contratadas no ambito do Programa Parceiro da Escola. Nesse contexto,

trouxe a seguinte disposigao normativa:

Art. 3.° O custo referencial corresponde as médias de custos das instituicdes
de ensino, considerando:

| - O numero de matriculas e as caracteristicas das instituicdes de ensino,
tendo em vista as seguintes variaveis:

a) porte da instituicdo de ensino;

b) nimero de etapas/modalidades ofertadas;

c) etapas ofertadas;

d) numero de turnos de funcionamento;

e) dimensionamento fisico.

Il - A carga horaria assumida pela empresa contratada para atendimento das
demandas previstas em contrato, nas instituigdes de ensino participantes do
Programa Parceiro da Escola.

§ 1.° Para calculo do valor de repasse as empresas contratadas no ambito do
Programa, o custo referencial obtido a partir das variaveis descritas no inciso
| sera multiplicado pelo nimero de matriculas e o custo referencial obtido a
partir da variavel especificada no inciso Il sera multiplicado pela carga horaria
estabelecida pela Secretaria de Estado da Educacgao, para cada instituicao
participante.

§ 2.° O valor de remuneragado contratual correspondera a somatéria dos
custos referenciais obtidos a partir das variaveis mencionadas neste artigo.

Por sua vez, no edital n.° 17/2024 (Protocolo 22.737.990-1) de 6 de novembro
de 2024, o Estado do Parana, por meio do Setor de Licitacbes — NAS da Secretaria
de Estado da Educagdo — CNPJ n.° 76.416.965/0001-21, tornou publico a abertura de
credenciamento para contratagdo de pessoas juridicas de direito privado
especializadas na prestacéo de servigos de gestdo educacional e implementacao de
acdes e estratégias que contribuam para melhorar o processo de ensino e
aprendizagem dos alunos das instituicbes de ensino estaduais, autorizados pela
Secretaria de Estado da Educacao do Parana - SEED.

Esse edital procurou aprimorar o Programa Parceiro da Escola, passando de
um projeto experimental gerido pelo Paranaeducagdo para uma politica publica
efetivamente adotada pela Secretaria de Estado da Educagao. Diante disso, serao
tecidas algumas consideragdes sobre alteragdes identificadas nesse edital de 2024
em relagao ao instrumento de 2023.

Inicialmente, nota-se que o edital trouxe uma quantidade de escolas bem
maior como objeto do certame (cerca de duzentas escolas), dividida em lotes. A
vigéncia do contrato € de quatro anos, ao passo em que o regime de execugao é o da

empreitada por lote global.?#*

244 1.1.3 A presente contratagdo adotard como regime de execugdo a empreitada por lote global.
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Quanto a questdo do principio democratico, foi previsto, no edital, que as
instituicdes de ensino constantes do edital em analise passarao por consulta publica
quanto a implementagédo do Programa Parceiro da Escola.

Em relagdo a composicédo do preco da contratagao, o edital informou que os
valores foram definidos a partir da metodologia instituida pela Resolugdo n.°
5.784/2024 — GS/SEED, aprovada nos termos § 1.° do artigo 11 do Decreto n.°
7.235/2024, que estabeleceu o custo referencial correspondente as médias de custos
das instituicdes de ensino.?4°

No que concerne ao assunto do parcelamento do objeto da contratagao, o
programa manteve a estratégia de fazer um parcelamento por escolas e n&o por itens
relativos aos objetos que compdem o feixe de atividades que devem ser realizadas
em cada escola. Essa modelagem teve como objetivo reduzir despesas, a fim de se
formatar uma gestao mais eficiente, como foco na realidade local de cada escola.

Nesse particular, no edital, justifica-se que o parcelamento visou a ampliar a
“‘competitividade do certame, bem como promover uma melhor execugéo e gestao dos
contratos a serem firmados, com maior eficiéncia na prestacdo dos servicos e
fiscalizagdo dos contratos” e que que a pluralidade promove “a vantajosidade
econbmica, a manutencao da economia de escala e a competitividade as eventuais
interessadas” (v. item “5” do termo de referéncia).

Por outro lado, no que se refere a contratacao de microempresas e empresas
de pequeno porte, o edital explicou que ndo é vantajoso para a Administragao a diviséo
do objeto em cotas reservadas para a participagao exclusiva de Microempresas — ME
e Empresas de Pequeno Pote — EPP, pois o objeto da contratacdo ja havia sido

dimensionado em tantos lotes necessarios, sem esses possam ser divididos, “para

1.1.4 O prazo de vigéncia do contrato é de 4 (quatro) anos, podendo ser prorrogado por interesse das
partes com base nos artigos 106 e 107 da Lei n.° 14.133, de 2021, artigo 23 do Decreto n° 7.235/2024.
245 4, PESQUISA DE PRECOS

A composicao do preco foi realizada conforme o previsto no Art. 10 da Lei n® 22.006/2024, o qual dispde
expressamente que a remuneracao do parceiro contratado sera estabelecida de acordo com a média
de custo de referéncia da rede, tomadas as instituices de mesmo porte, ou similares, bem como levara
em consideracéo o dimensionamento fisico da instituicdo de ensino em implantagéo, o tipo de oferta e
metas de resultado. Ou seja, o0 valor da contratacdo ndo sera superior ao montante gasto atualmente
para manutencao das estruturas e recursos humanos das instituic6es de ensino, considerando custos
diretos e indiretos.

Dessa forma, os valores foram definidos a partir da metodologia instituida pela Resolugdo n.°
5.784/2024 — GS/SEED, aprovada nos termos § 1.° do artigo 11 do Decreto n.° 7.235/2024, que
estabelece o custo referencial correspondente as médias de custos das instituicbes de ensino. O
detalhamento da composi¢cdo dos lotes, quantidades, grupos e categorias a que pertencem as
instituicbes de ensino e os respectivos custos referenciais constam no ANEXO |.X — Lista de Instituicbes
de Ensino Elegiveis Participantes.
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efeitos de avaliagdo e seguranca da Administracdo na gestdo deste contrato, néo
sendo possivel que mais de uma contratada promova o mesmo servigo por lote” (item
“7” do termo de referéncia).

O termo de referéncia, anexo do edital, manteve, na fase de habilitagdo, uma
etapa em que sao atribuidos pontos para atestados de capacidade técnica,
destacando no subitem “14.1.6” que “a Secretaria de Estado da Educagao emitira a
lista de habilitadas e ndo habilitadas na fase inicial, com a pontuacgao final apurada
conforme a analise documental” e “a respectiva classificagdo em cada lote para o qual
houver manifestado interesse, em ordem decrescente”.?46

Além disso, o edital estabeleceu que a remuneragdo mensal da contratada
deve ser dividida em remuneragdo fixa, que corresponde a 90% por cento da
remuneragcdo mensal, e remuneragao variavel, que corresponde a 10% (dez) por
cento da remuneragao mensal. Essa remuneracao variavel estara vinculada a afericao
do desempenho da contratada, conforme os indicadores previstos 24’.

Os indicadores que serao usados para aferir o desempenho sdo os seguintes:

246 14.1.5. As interessadas que atenderem aos critérios estabelecidos nos itens 14.1.3 e 14.1.4 ap6s
andlise documental serdo consideradas aptas na habilitacéo inicial.

14.1.6 A Secretaria de Estado da Educacdo emitira a lista de habilitadas e ndo habilitadas na fase
inicial, com a pontuacao final apurada conforme a analise documental descrita nos itens 14.1.3, 14.1.4
e 14.1.5 e a respectiva classificagdo em cada lote para o qual houver manifestado interesse, em ordem
decrescente.

14.1.7. Apébs a publicacdo da lista de que trata o item 14.1.5, o processo de credenciamento sera
suspenso até o resultado das consultas publicas a comunidade escolar quanto a adesdo das
instituicbes de ensino ao Programa, conforme art. 25 e seguintes do Decreto n°® 7.235/2024.

14.1.8 A habilitagao final compreende a confirmagao da capacidade técnica exigida para cada lote ao
gual a interessada tenha manifestado interesse e correspondera a, no minimo, 50% (cinquenta por
cento) do volume de matriculas existentes nos lotes, considerando as instituicbes de ensino que
optarem por aderir ao programa, apos a realizacdo da consulta publica.

247 2.3. A remuneracao mensal da CONTRATADA seré dividida em:

2.3.1.remuneracéo fixa, que corresponde a 90% (noventa) por cento da remuneracdo mensal, e
2.3.2.remuneracdo variavel, que corresponde a 10% (dez) por cento da remunerag¢do mensal;

2.4. A remuneracéo variavel estara vinculada a afericdo do desempenho da CONTRATADA em 6 (seis)
indicadores elencados na Tabela 01 deste anexo, sendo devida a remunera¢cdo mediante o atingimento
das metas estipuladas nas Tabelas 04, 05, 06 e 07.

2.4.1. A remuneracdo variavel correspondera ao peso e equivaléncia dos indicadores em que a
avaliacéao foi satisfatoria, conforme Tabela 02, e dara ensejo a retribuicdo pecuniaria.
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Categoria Indicador Periodicidade de Fonte do
Apuragao dado
Evolugdo da ) DGDE/DPGE/
. |.Frequéncia Escolar Mensal
Frequéncia SEED
ILIDEB — Anos finais do Ensino Bienal
INEP/MEC
Evolugdo da Fundamental (a cada 2 anos)
Aprendizagem ) i Bienal
IILIDEB — Ensino Médio INEP/MEC
(a cada 2 anos)
IV_Nota da Instituicdo na Prova Bienal DAP/DEDUC/
Evolugdo da .
i Parana Mais 9° ano (a cada 2 anos) SEED
Aprendizagem
V. Nota da Instituigdo na Prova Anual DAP/DEDUC/
nua
Parana Mais 32 Série SEED
VI.Nota da Instituigdo na
Satisfacdo da ) ) UTCP/DG/
i Pesquisa de Satisfagdo da Anual
Comunidade SEED

Comunidade
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CONCLUSAO

Esta pesquisa teve como objeto central o direito fundamental a educagéo no
contexto das novas formas de administracdo publica e analisou pormenorizadamente
o0 modelo de gestao publica educacional do Estado do Parana relativo a contratagao
de empresas para prestacao de servigos de assisténcia gerencial, gestao educacional
e implementagao de agdes e estratégias para contribuir na gestdo administrativa de
escolas publicas estaduais do Estado do Parana.

Essa sistematica é parte do projeto “Parceiro da Escola”, que tem como
objetivo contratar empresas especializadas em gerenciamento de instituicdes de
ensino, para que realizem a gestdo administrativa, incluindo os recursos materiais,
como a infraestrutura da escola.

Diante disso, esta pesquisa procurou avaliar criticamente esse novo modelo
de gestdo publica educacional do Estado do Parana, tecendo consideracdes
importantes sobre a viabilidade constitucional e legal para sua implementacéo. Para
isso, foram propostas providéncias que podem ser adotadas para uma melhor
conformacgao do projeto “Parceiro da Escola” as normas constitucionais.

A pesquisa, além da analise de documentos publicos, envolveu ampla revisao
bibliografica, investigando-se obras juridicas doutrinarias, brasileiras e estrangeiras, e
varios artigos cientificos.

Apos investigacdo relativa ao “Edital de credenciamento n.° 01/2023 -
PREDUC”, cujo objeto é a contratagao de empresa do ramo de atividade educacional
especializada na assisténcia gerencial para a prestacdo de servicos de gestao
educacional e implementacao de agdes e estratégias relativas a gestdo administrativa,
foram identificados pontos positivos e negativos, para a gestéao do direito fundamental
a educacao, procurando-se responder se 0 modelo proposto € viavel e recomendavel.

Entre varios aspectos, destaca-se a preocupacao de que os procedimentos
licitatérios simplificados, previstos na Lei Estadual n.° 11.970, de 19 de dezembro de
1997, realizados pelo Paranaeducacéao representem, no mundo dos fatos, um “drible”
as normas sobre licitacbes e que seja desconsiderado o principio constitucional da
impessoalidade, previsto no caput do artigo 37 da Constituicao Federal e no caput do
art. 5° da Lei Federal n.° 14.133, de 1° de abril de 2021, lei que sucedeu a antiga Lei

Federal n.° 8.666/1993. Nesse contexto, € recomendavel que os 6rgaos de controle
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procedam a rigoroso exame do edital, a fim de se identificarem eventuais disposi¢cdes
que minem a efetividade do principio da impessoalidade.

Ademais, ¢é necessaria reflexdo sobre a questdo do principio da
competitividade, no contexto em que o edital traz um enorme feixe de contratos, em
que se evidencia que apenas uma grande empresa tem condi¢gdes de atender aos
requisitos estabelecidos, o que restringe o universo de empresas que podem disputar
o objeto da contratag&do. Certamente micro e pequenas empresas nao terdo vez nessa
modelagem de disputa, de maneira que o tratamento favorecido para as empresas de
pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras, previsto no art. 170, IX, da
Constituicao, c/c o art. 48 Lei Complementar n.° 123/2006 pode ficar prejudicado.

Outrossim, considerando que o edital estabeleceu apenas dois lotes, é
importante refletir sobre o principio do parcelamento, postulado previsto
expressamente pela Nova Lei de Licitagdes e Contratos (art. 10, V, b, c/c §§ 2° e 3°),
indagando se essa formatagao do edital restringe a competitividade.

Outro ponto criticavel é que o edital ndo prevé qualquer etapa competitiva de
lances. Bens e servicos e comuns normalmente sio licitados por meio do pregéo,
porém o credenciamento em anadlise apenas fixou um prego de referéncia sem
possibilitar uma fase competitiva de lances e tampouco estabelecendo a possibilidade
de negociagao dos precos, a fim de se obter o melhor preco durante o certame, o que,
no entender da pesquisa, pode prejudicar a obtengdo dos melhores pregos.

Em relagdo a questdo da “gestdo democratica do ensino”, ndo foram
identificadas previsdes concretas que atendam essa diretriz constitucional, sendo,
portando, recomendavel que as contratadas apresentem propostas praticas de como
cumprir essa imposicao constitucional e contratual.

Por outra banda, quanto a garantia do “padréo de qualidade”, também ditame
constitucional, a pesquisa chegou a recomendacdo de que o modelo de gestao
educacional do Estado do Parana deve ser fiscalizado, por meio de controle interno e
externo do ente estadual, a fim de se obter, de fato, um ensino adequado e que atinja
aos resultados pretendidos.

Ademais, o Edital de Credenciamento n.° 1/2023 estabeleceu a possibilidade
de a empresa gestora contratada colocar, nos postos de trabalho temporarios, como
professores, quem ela bem entender, o que torna possiveis indesejaveis subjetivismos
e favorecimentos pessoais. Essa previsao editalicia deve ser aprimorada, a fim de que

se respeite a norma constitucional do concurso publico. Além da falta de previsao
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constitucional para isso, esse tipo de terceirizagao parece ir de encontro aos principios
da isonomia e da impessoalidade, tendo em vista que abre espago para
favorecimentos pessoais indesejados, nepotismo, clientelismo e empreguismo, vicios
que a Constituicdo Federal de 1988 tentou combater, em que o governante mal-
intencionado ou despreparado pode incorrer.

Destaque-se que o edital ndo estabelece proporgdes minimas de servidores
efetivos que devem trabalhar nas escolas afetadas ao programa Parceiro da Escola,
0 que pode ocasionar a situagédo esdruxula de haver mais empregados da empresa
de gestdo do que servidores efetivos, o que evidentemente ndo é o desenho
constitucional previsto pela Constituicao de 1988.

Some-se a isso que contratacbes temporarias e precarias parecem nhao
atender ao principio da valorizacdo dos profissionais da educacdo escolar, que
demanda, na forma da lei, planos de carreira, com ingresso exclusivamente por
concurso publico de provas e titulos (CF, art. 206, V). Embora, como visto, possa haver
contratagdes temporarias e precarias em situagdes pontuais, elas ndo sao desejaveis
como regra.

Diante disso, entende-se que, embora o modelo de gestdo educacional
proposto pelo programa Parceiro da Escola seja viavel, devem ser realizados ajustes,
a fim de se chegar a uma formatagao juridica constitucional e legalmente possivel,

conforme demonstrado nesta pesquisa.
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