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Parecer Coletivo

Educacéao Infantil. Execucdo Indireta. Convénios. Parcerias. Termo de
Colaboracao. PrevisOes Legais. Possibilidade.

A presente abordagem trata da chamada educacéo infantil, instituida
com grande énfase no processo educacional pela Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo — LDB, que envolve criancas de 0 a 6 anos de idade, considerada a
primeira etapa da Educacdo Bésica. Seu objetivo é o desenvolvimento integral das
criancas, ndo apenas o0 cognitivo, mas também o fisico e o socioemocional.

Esta fase esta dividida em dois segmentos: creche (criancas de 0 a 3
anos) e pré-escola (criancas de 4 a 6 anos incompletos). E tratada na Secdo I, do
capitulo Il da LDB, nos seguintes termos:

Art. 29 A educacdo infantil, primeira etapa da educacéo basica,
tem com finalidade o desenvolvimento integral da crianca até os
seis anos de idade, em seus aspectos fisico, psicolégico, intelectual
e social, complementando a a¢do da familia e da comunidade.

Muito embora seja um dever do Estado ofertar vagas no sistema
publico com a finalidade de proporcionar as melhores condigfes para as criancas
nesta etapa inicial de vida, nunca é demasiado lembrar ser da familia a
responsabilidade primeira, conforme expressamente previsto no art. 227, da Carta
Federal. A questdo envolve recurso publico e, como tal, deve seguir rigorosamente
0s mandamentos legais de Administracéo.

Art. 227. E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar a
crianca e ao adolescente, com absoluta prioridade, o direito a vida,
a saude, a alimentacdo, a educacéo, ao lazer, a profissionalizacéo,
a cultura, a dignidade, ao respeito, a liberdade e a convivéncia
familiar e comunitaria, além de coloca-los a salvo de toda forma
de negligéncia, discriminacdo, exploracdo, violéncia, crueldade e
opresséao.

A prioridade absoluta que trata o artigo é compartilhada com a
entidade familiar e com o restante da sociedade, ndo cabendo exclusivamente ao
Estado, latu sensu, e pontualmente ao Municipio, a imposi¢do constitucional de
zelar isoladamente pelas criangas e adolescentes.
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A questdo é de natureza constitucional e legal. No titulo destinado a
cuidar da ordem social, através da disposicao contida no artigo 205, caput, da CF, o
legislador constituinte reforca a idéia de que a educacdo constitui direito a ser
promovido e incentivado de forma prioritaria pelo Estado, inobstante o dever da
familia.

Ao detalhar no artigo 208 da Constituicdo Federal, o dever estatal para
com a educacdo, determina ser ele efetivado, dentre outras medidas, através da
garantia de atendimento em creches e pré-escolas as criancas entre zero a seis anos
de idade.

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

IV — atendimento em creche e pré-escola as criancas de zero a
seis anos de idade.

Verifica-se que a Constituicdo Federal previu, de maneira inequivoca,
a educacdo como sendo dever primordial do Estado, e mais, que neste dever esta
incorporada a garantia de atendimento em creches e pré-escola a todas as criancas
compreendidas da faixa etaria entre 0 (zero) e 6 (seis) anos de idade e que de tal
servico necessitarem.

No plano infraconstitucional, o legislador ordinario cuidou de
corroborar a obrigacdo do Estado para com a educacédo, em especial, a educacao
infantil. O artigo 54 do Estatuto da Crianca e do Adolescente (Lei n° 8.069/90),
explicita estar englobado neste dever a necessidade de se adotar as providéncias
necessarias com vistas a conferir 0 acesso a creches e pré-escolas para criancas
entre zero e seis anos.

Art. 54 E dever do Estado assegurar a crianca e ao adolescente:

IV — atendimento em creche e pré-escola as criancas de zero a
seis anos de idade.

Da mesma forma, a Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional
(Lei n® 9.394/96), prevé como obrigacdo do Estado prover o direito de acesso aos
meios educacionais, estando ai incluido o acesso a creches e pré-escola.

Art. 4° O dever do Estado com a educacéo escolar publica sera
efetivado mediante a garantia de:

IV — atendimento gratuito em creches e pré-escolas as criancas
de zero a seis anos de idade.
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Logo, a norma legal amarra de todas as formas essa imposicéo e faz
com que o Estado, como um todo, ndo apenas o Municipio, seja impelido a prestar
tal atendimento. Contudo, no que respeita a educacao infantil, cabe ao ente local a
prestacdo dos servigos, imputando ao gestor municipal a responsabilidade sobre os
mesmaos.

Entretanto, embora seja previsdo e haja prioridade neste campo de
atuacdo do servico publico, ha fatores limitantes que ndo podem ser
desconsiderados, como o0 orcamento municipal e a legislacdo federal que trata a
matéria.

O Plano Nacional de Educacéo fixa prazo de 10 (dez) anos para
gue gestores ampliem o numero de vagas na rede publica. O referido plano
estabelece que até 2024, 50% das criancas de 0 a 3 anos devem estar
matriculadas em creches.

Ainda, dentro da linha de implementacdo do plano nacional de
educacdo, o art. 88 prevé que “A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios adaptardo sua legislacao educacional e de ensino as disposi¢des desta
Lei no prazo maximo de um ano, a partir da data de sua publicacéo”

Ja no anexo do Plano Nacional, as metas foram fixadas tendo como
destaque a chamada meta 1, que significou “Universalizar, até 2016, o atendimento
escolar da populacdo de 4 e 5 anos, e ampliar, até 2024, a oferta de educacao
infantil de forma a atender a 50% da populacéo de até 3 anos. ”

Ou seja, o exercicio das atividades que envolvem a educacdo infantil e
0 ensino béasico cabe ao ente municipal, que pode executar da forma que melhor se
adequar a situacdo gerencial, orcamentaria, financeira e estrutural. Inexiste uma
determinacdo especifica de procedimentos a serem adotados pelo Municipio, mas ja
se pode descartar completamente a realizacdo de concurso publico para
preenchimento de cargos na administracéo.

A execucdo de politicas pablicas de competéncia de cada ente da
federacdo é uma imposicao constitucional, conforme as atribui¢cGes de cada esfera
de Poder. Contudo, a forma como sera implementado determinado servigo a
comunidade depende exclusivamente de dois fatores: a lei e a iniciativa do Poder
Executivo.

Nenhum outro Poder, érgdo, entidade ou qualquer situacdo externa
podera substituir o gestor municipal e suas prerrogativas constitucionais para o
exercicio pleno do ato administrativo em relacdo ao governo local. Cabe
exclusivamente ao Chefe do Poder Executivo determinar como melhor podera
efetivar o alcance de medidas governamentais para beneficiar a populacéo.
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Aos demais poderes e oOrgdos, ndo lhes é dado o direito de
interferéncia abusiva e indevida, pois cada um esta legitimado para agir de acordo
com a previsdo constitucional, ndo podendo extrapolar a sua competéncia, como
tem ocorrido com frequéncia inaceitavel frente ao executivo.

Neste sentido, a contratacdo de servigos externos ao Municipio é
medida que se adequa perfeitamente ao caso concreto. Também chamada
impropriamente de terceirizacdo, o Poder Pablico deve fazer uso do disposto no art.
30, I, da CF/88, bem como dos demais dispositivos que consagram a autonomia
gerencial, administrativa e orcamentaria, para executar suas politicas da forma
como entender melhor. Evidentemente, tudo alicercado na lei, mas dentro da
conveniéncia e oportunidade de cada Poder.

No caso em exame, a educacdo infantil deve ser tratada no ambito da
execucdo indireta, pelo estabelecimento de relacdes contratuais do poder publico
com o particular, conforme as normas que regem tais contratos ou convénios. O art.
30, da LDB, prevé claramente que o0s servicos desta natureza podem ser realizados
por creches privadas ou assemelhados, sendo vejamos:

Art. 30 A educacdo infantil sera oferecida em:

| — creches ou entidades equivalentes, para criancas de até trés
anos de idade;

Il — pré —escolas para criangas de quatro a seis anos de idade

A educacdo infantil, como dever do Estado, pode ser ofertada em
instituicdes especificas — creches para criangas até trés anos e pré-escolas para
criangas de quatro e seis anos — em jornada diurna de tempo parcial ou integral,
por meio de praticas pedagogicas cotidianas.

A educacdo infantil, cuja matricula na pré-escola é obrigatéria para
criancas de quatro e cinco anos, deve ocorrer em espacos institucionais, coletivos,
ndo domésticos, publicos ou privados, caracterizados como estabelecimentos
educacionais e submetidos a maltiplos mecanismos de acompanhamento e controle
social.

As instituicdes de educacdo infantil podem ser publicas ou
privadas. As publicas séo criadas ou incorporadas, mantidas e administradas pelo
poder publico local, (LDB, art. 19, inciso I). As institui¢cdes privadas séo mantidas e
administradas por pessoas fisicas ou juridicas de direito privado (LDB, art. 19,
inciso 1) e se organizam em dois grupos:
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| - as particulares com fins lucrativos, e

Il - as comunitarias, confessionais e filantropicas sem fins
lucrativos definidas da seguinte forma:

a) instituicdes comunitarias: instituidas por grupos de pessoas fisicas
Ou por uma ou mais pessoas juridicas, inclusive cooperativas de professores e
alunos, que incluam em sua entidade mantenedora representantes da comunidade
(LDB, art. 20, inciso Il);

b) instituicdes confessionais: instituidas por grupos de pessoas fisicas
OU por uma ou mais pessoas juridicas que atendem a orientacdo confessional e
ideologia especificas e ao disposto no inciso anterior (LDB, art. 20, inciso Il1);

c) instituicdes filantropicas: instituidas por grupos de pessoas fisicas
Ou por uma ou mais pessoas juridicas, de direito privado, e possuem o Certificado
de Entidade Beneficente de Assisténcia Social (Cebas). Todas as instituicdes de
educacdo infantil localizadas em um municipio, tanto as publicas quanto as
privadas, integram o respectivo sistema de ensino estadual, distrital ou municipal
(LDB, art. 18, incisos | e 11).

No caso em exame, 0 Municipio deve buscar a firmatura de parcerias
com as mais diversas formas de execucdo da politica de educacdo, utilizando-se de
entidades da sociedade organizada para atuarem juntamente com o poder publico,
numa parceria permanente nesta area de servigos essenciais.

Segundo Canotilho, a efetivacdo dos direitos sociais, econémicos e
culturais devera estar dentro de uma ‘reserva do possivel’ e da sua dependéncia dos
recursos econdmicos, posto que “a elevacdo do nivel da sua realizacdo estaria
sempre condicionada pelo volume de recursos suscetivel de ser mobilizado para
esse efeito”. Inegavel que a limitagcdo dos recursos publicos deve ser considerada
como verdadeiro limite fatico a efetivacdo dos direitos sociais da ordem postulada,
bem como o fato de que as limitacdes or¢camentarias sdo fatos concretos.

Assim, os Municipios devem buscar formas alternativas para
viabilizar a execucdo de politicas de interesse coletivo, dentro das condicdes
orcamentarias e operacionais que estdo disponiveis. Neste sentido, a solucédo
encontrada para equacionar uma demanda de elevada monta, e que tem sido
prioridade da legislacéo, deve ser definida pelo ente municipal.

Nesta linha de entendimento, a solucdo poderéa ser efetivada mediante
algumas alternativas.
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Formas de Execucéo

A forma de disponibilizacdo de tais servigos depende exclusivamente
da visdo executiva do Municipio e seu gestor. A construcdo de prédio publico,
formacéo de consdrcio publico, prestacdo direta de servicos por ente publico, devem
ser descartadas por representar custos impagaveis e a formacdo de verdadeiros
elefantes brancos que se tornam ineficazes com o passar de curto espago de tempo.

A relacdo deve ser estabelecida com entidades sem fins lucrativos ou
filantropicas, que ja desenvolvem trabalhos desta natureza ou semelhantes,
mediante a realizacdo de convénios e parcerias. No edital para a escolha da ou das
entidades, serdo fixados o0s critérios técnicos e operacionais pertinentes.

Convénios Lei 8666/93, art. 116

O Municipio podera realizar convénios, precedidos de processo
licitatorio, nos termos do art. 116, cujo contetdo diz:

Art. 116. Aplicam-se as disposi¢Oes desta Lei, no que couber, aos
convénios, acordos, ajustes e outros instrumentos congéneres
celebrados por 6rgaos e entidades da Administracao.

§ 1° A celebracdo de convénio, acordo ou ajuste pelos 6rgdos ou
entidades da Administracdo Publica depende de prévia aprovacao de
competente plano de trabalho proposto pela organizagao
interessada, o qual devera conter, no minimo, as seguintes
informacgdes:

| - identificacdo do objeto a ser executado;

Il - metas a serem atingidas;

I11 - etapas ou fases de execucao;

IV - plano de aplicac¢ao dos recursos financeiros;
V - cronograma de desembolso;

VI - previsdo de inicio e fim da execucdo do objeto, bem assim da
concluséo das etapas ou fases programadas;

De igual forma, como as entidades que trabalham com a matéria séo
organizacOes da sociedade civil, aplica-se a previsao da Lei 13.019/14, na firmatura
do Termo de Colaboracéo, pois a atividade é de competéncia e responsabilidade do
Poder Publico, que se vale das entidades privadas para a execucdo desta politica
publica.
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Nesta linha, conforme dispde o artigo 42 da Lei 13.019/14, as
parcerias serdo formalizadas mediante a celebracdo de termo de colaboracéo.

Art. 42, As parcerias serdo formalizadas mediante a celebracdo de
termo de colaboracédo, de termo de fomento ou de acordo de
cooperacdo, conforme o caso, que tera como clausulas essenciais:

| - a descricéo do objeto pactuado;

Il - as obrigacGes das partes;

I11 - quando for o caso, o valor total e o cronograma de desembolso;
IV - (revogado);

V - a contrapartida, quando for o caso, observado o disposto no § 1°
do art. 35;

VI - avigéncia e as hipoteses de prorrogacao;

VIl - a obrigacdo de prestar contas com definicdo de forma,
metodologia e prazos;

VIII - a forma de monitoramento e avaliagdo, com a indicacdo dos
recursos humanos e tecnoldgicos que serdo empregados na atividade
ou, se for o caso, a indicacdo da participacdo de apoio técnico nos
termos previstos no § 1o do art. 58 desta Lei;

XV - o livre acesso dos agentes da administracdo publica, do controle
interno e do Tribunal de Contas correspondente aos processos, aos
documentos e as informac@es relacionadas a termos de colaboracgéo ou
a termos de fomento, bem como aos locais de execugdo do respectivo
objeto;

XIX - a responsabilidade exclusiva da organizacdo da sociedade
civil pelo gerenciamento administrativo e financeiro dos recursos
recebidos, inclusive no que diz respeito as despesas de custeio, de
investimento e de pessoal;

XX - a responsabilidade exclusiva da organizacéo da sociedade
civil pelo pagamento dos encargos trabalhistas, previdenciérios,
fiscais e comerciais relacionados a execucdo do objeto previsto no
termo de colaboracdo ou de fomento, ndo implicando responsabilidade
solidaria ou subsidiaria da administracdo publica a inadimpléncia da
organizacdo da sociedade civil em relacdo ao referido pagamento, os
onus incidentes sobre o objeto da parceria ou 0s danos decorrentes de
restricdo a sua execugéao.

Paragrafo Unico. Constard como anexo do termo de colaboracdo, do
termo de fomento ou do acordo de cooperacdo o plano de trabalho,
que deles sera parte integrante e indissociavel.
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As inovacdes da lei na verdade sdo apenas a consolidacdo de atos que
eram praticados ou exigidos pelos 6rgdos de controle quando da auditoria de tais
relacbes ou de investigacdo no uso dos recursos publicos. Sobressaem destas
circunstancias a definicdo de um objeto claro e ao mesmo abrangente, capaz de
englobar de forma clara quais os atos serdo executados, projetos, acdes e demais
questdes inerentes. A especificacdo passa a ser fundamental no cotejo do objeto
acordado.

Em seguida, valor, cronograma de desembolso e prazo de vigéncia
igualmente se constituem imposicao obrigatoria para o termo. O desembolso deve
levar em conta as fases, parcelas, meses de execugdo do projeto ou da proposta, com
valores liberados de acordo com a efetiva realizacao dos atos.

Mas séo os incisos VI e VI1I do art. 24 da lei que devem merecer a
atencdo especial dos administradores, muito embora ndo seja uma inovacao,
mas é a consolidacdo da necessidade de fixar, mediante um plano de trabalho,
a fiscalizacdo do tudo que é acertado, por meio da prestacdo de contas e da
avaliacdo dos resultados obtidos com a relacao.

N&o basta mais apenas aplicar recursos publicos de forma legal para a
execucdo de programas e projetos sociais, educacionais ou culturais. A partir da
nova lei, tais valores devem ser bem aplicados, com eficiéncia, com finalidade
clara, buscando-se o resultado a que se propde o plano de trabalho e a intencdo da
relacdo firmada. Sai de cena as questdes meramente formais e entra em jogo a
operagéo, a execucgdo de fato e as pertinentes comprovagoes.

Desta forma, cabe a entidade e ao Municipio a elaboracdo de um
projeto consistente, com metas a serem alcancadas e, mais do que isso, com a
realizacdo efetiva de tais projetos, comprovando os resultados praticos, ndo mais
apenas formais. Neste sentido, a responsabilizacdo pessoal do dirigente da entidade
que recebe 0s recursos tem 0 mesmo sentido da responsabilidade do gestor que
repassa.

Até a edicdo da Lei 13.019/14, somente cabia ao gestor publico
responder pelos valores repassados a um determinado projeto. A partir de agora, 0
dirigente que firma o termo tera idéntica atribuicdo de execucdo e fiscalizacdo dos
montantes utilizados. A divisdo da carga fiscalizatoria pode representar um avanco
Nno processo, pois compromete sobremaneira todos os agentes diretivos envolvidos
na melhor forma de conducéo do projeto.

O caso se presta para utilizacdo do art. 16 da norma referida acima,
com o Termo de Colaboracéo:
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Art. 16. O termo de colaboracgéo deve ser adotado pela administracéo
publica para consecucdo de planos de trabalho de sua iniciativa,
para celebracdo de parcerias com organizagOes da sociedade civil que
envolvam a transferéncia de recursos financeiros

Paragrafo dnico. Os conselhos de politicas publicas poderédo
apresentar propostas a administracdo publica para celebracdo de termo
de colaboracdo com organizag6es da sociedade civil.

A iniciativa, tendo em vista tratar-se de uma politica publica de
responsabilidade do Municipio, determina a ado¢do do ja mencionado Termo de
Colaboracdo, onde a administracdo local formula o necesséario e imprescindivel
plano de trabalho para ser executado na parceria com a entidade selecionada,
mediante processo licitatorio, na modalidade ‘chamamento publico’, previsto no art.
24 da lei.

Tal procedimento somente podera ser dispensado (art. 30) nos casos
de urgéncia decorrente de paralisagcdo ou iminéncia de paralisagdo de atividades de
relevante interesse publico, pelo prazo de até cento e oitenta dias; guerra,
calamidade publica, grave perturbacdo da ordem puablica ou ameaca a paz social;
quando se tratar da realizacdo de programa de protecdo a pessoas ameagadas ou em
situacdo que possa comprometer a sua seguranca; ou atividades voltadas ou
vinculadas a servicos de educacgdo, saude e assisténcia social, desde que
executadas por organizacdes da sociedade civil previamente credenciadas pelo
6rgdo gestor do respectivo ente federado.

E inexigivel (art. 31), ainda, a realizacdo de chamamento publico na
hip6tese de inviabilidade de competicdo entre as organizacdes da sociedade civil,
em razdo da natureza singular do objeto da parceria ou se as metas somente
puderem ser atingidas por uma entidade especifica.

Assim, como 0S casos apresentados ndo se enquadram em nenhuma
das hipoteses de dispensa ou inexigibilidade de chamamento publico, devera a
administracdo proceder a sua realizacdo nos termos estabelecidos pelos artigos 23 a
32 da lei em comento.

Realizado o chamamento publico, ou justificado a sua auséncia por
dispensa ou inexigibilidade, analisar-se-d0 0s requisitos para a celebracdo do
Termo de Colaboragdo. Neste sentido, o regramento estd no art. 35 da Lei 13.019,
verbis:
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Art. 35. A celebracdo e a formalizacdo do termo de colaboracéo e do
termo de fomento dependerdo da adogdo das seguintes providéncias
pela administracdo publica:

| - realizacdo de chamamento publico, ressalvadas as hipdteses
previstas nesta Lei;

Il - indicacdo expressa da existéncia de prévia dotacdo orcamentaria
para execucao da parceria;

I11 - demonstracdo de que os objetivos e finalidades institucionais e a
capacidade técnica e operacional da organizacdo da sociedade
civil foram avaliados e sdo compativeis com 0 objeto;

IV - aprovacdo do plano de trabalho, a ser apresentado nos termos
desta Lei;

V - emissdo de parecer de 6rgédo técnico da administracéo publica,
que devera pronunciar-se, de forma expressa, a respeito:

a) do meérito da proposta, em conformidade com a modalidade de
parceria adotada;

b) da identidade e da reciprocidade de interesse das partes na
realizacdo, em mutua cooperacdo, da parceria prevista nesta Lei;

A legislacdo prevé a necessidade de ampliacdo da transparéncia na
execucdo da relacdo e do uso dos recursos publicos. Assim, cabera as organizacGes
manter as informacdes sobre a prestacédo de contas da relagdo permanentemente na
internet, podendo ser através das redes sociais, como facebook, com o link para o
site da Prefeitura e este para a prestacdo de contas integral do objeto conveniado.

Mas a questdo mais importante que envolve esta parceria e a relacao
estabelecida entre o poder publico e as entidades, diz respeito a necessidade de
ampliar o funcionamento da estrutura de atendimento a comunidade, no tocante ao
alcance da atencdo socio educacional para as criancas de zero a seis anos, dentro do
projeto da primeira infancia assistida pela familia e pela sociedade, bem como pelo
ente municipal, no caso que lhe compete. Além disso, impde-se a necessidade de
acompanhamento permanente das atividades e acdes praticadas pelas parcerias,
embora esse trabalho deva ser feito igualmente quando a relacdo é direta do poder
publico.
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O acompanhamento e a fiscalizagéo envolvem todos os procedimentos
executados e previamente estabelecidos no termo de colaboragéo e nos documentos
que compdem o plano de trabalho e as demais acOes, pois ndo se visa tratar apenas
de um processo assistencial e de cuidados fisicos com a crianga, mas também a
realizagéo de um trabalho educacional mais aprofundando, conforme se verifica dos
conceitos aplicaveis a espécie.

Neste sentido, o edital de licitacdo para a firmatura do Termo de
Colaboracdo, deve ter previsto a criacdo de um sistema de coopera¢do mutua e de
atingimento de finalidade reciprocas dos participes, seja em estabelecimentos
pertencentes ao Poder Publico ou na entidade privada parceira. Neste sentido,
conforme o plano de trabalho anexo ao edital, devem ser previstas:

a) Necessidade de estrutura fisica, salas de aula, metragem quadrada de
espaco, alocacdo do numero de criancas por sala ou espaco pré-
definido;

b) Numero de criangas, faixa etaria correspondente ao objeto conveniado
e 0 valor per capita ou por vaga a ser definido previamente pelo Poder
Publico. Ndo havera disputa de valores no mercado, mas o
planilhamento prévio por parte da administracdo, lancando o edital ja
com o montante a ser pago pelo Municipio por cada crianga/aluno
atendido, conforme a carga horéria pertinente;

c) Cronograma de desembolso conforme a execucdo mensal das
atividades da parceria, mediante a emissdo de atestados técnicos de
acompanhamento pedagogico e assistencial, bem como os fiscais de
cumprimento do plano de trabalho e dos demais pontos contidos no
termo assinado entre as partes;

Nunca é demasiado repetir acerca da necessidade de acompanhamento
da relacdo conveniada ou pelo termo de colaboracéo, pois a situacdo diz respeito a
educacdo infantil e também ao processo educacional de zero a trés anos, como
ainda, de trés a seis anos incompletos, que podem ser executados da forma como
acima referido.

E o parecer.

Porto Alegre, 20 de marco de 2018.
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