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A Associa^ao Nacional das Universidades Particulates - ANUP, na 

condigao de representante de relevante parcela do setor de educagao do pais, 

vem requerer a Vossa Excelencia, a juntada do Memorial tecnico preparado por 

nossa institui^ao, nos PLC 0013 de 2023, PL 0162 de 2023 e PEC 0003 de 2023, 

referentes ao Programa Universidade Gratuita.

: :
o

&
fc-.*-

Desta forma encaminhamos anexo o Memorial para conhecimento e
juntada do mesmo.

Sendo o que tinhamos para o memento, subscrevemo-nos

Respeitosamente,

ELIZABETH GUEDES
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INTRODUgAO E CONTEXTOI.

O presente memorando foi elaborado a pedido da ANUP para examinar a 
constitucionalidade das propostas legislativas que: (i) revogam a Lei Complementar 281/2005, 
que institui o Programa de Bolsas Universitarias de Santa Catarina ("UniEdu"); e, em seu lugar, 
se valem de (ii) uma Emenda Constitucional ("EC") e de urn Projeto de Lei Complementar

1.
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MATTOS FILHO

("PLC") para regulamentar o art. 170 da Constitui^ao do Estado de Santa Catarina ("CE/SC")1. 
estruturando o Programa Universidade Gratuita ("Programa").

As medidas indicadas sao de autoria do Governador do Estado ("Goyerno") e foram 
encaminhadas a Assembleia Legislativa do Estado de Santa Catarina ("ALESC") no dia 16 de 
maio de 2023. Segundo a mensagem do Governo a ALESC, o proposito e que ambas recebam 
uma tramitapao prioritaria e possam ser aprovadas em tempo recorde, viabilizando a 
implantaqao do Programa ja a partir do segundo semestre de 2023 (julho).

1.1.

Segundo a justificativa, o PLC pretende cumprir o comando do art. 170 da CE/SC, que 
atribuiu ao Estado a obrigagao de prestar "anualmente, no forma de lei complementer,
assistencia financeira aos alunos matriculados nas institui^oes de educa^ao leaalmente 
habilitadas a funcionar no Estado de Santa Catarina ". A norma preve, ainda, que o valor a 
ser aplicado deva corresponder ao menos a 5% (cinco por cento) do mmimo constitucional 
que o Estado esta obrigado a empregar na manutenqao e no desenvolvimento do ensino.

2.

Em smtese, a estrutura do PLC propoe que todos os recursos indicados sejam 
repassados a Instituiqoes de Ensino Superior ("JES") sem fins lucrativos, mantidas por entidades 
criadas antes de 1988 ou por fundagoes municipais ou estaduais de ensino ("Instituicoes 
Comunitarias" ou "Instituicoes da ACAFE"). Essas entidades receberiam os recursos e, entao, 
realizariam a selegao de estudantes bolsistas ja matriculados junto a si, para que apenas esses 
pudessem estudar de maneira gratuita nos cursos que elas proprias oferecem.

Como se verifica, o Programa destina recursos publicos a urn determinado grupo de 
IES e nao aos alunos - tal qual ja ocorre no Uniedu. Por isso, antes mesmo de a EC e o PLC 
serem encaminhados a ALESC, a ANUP havia proposto uma denuncia ao Tribunal de Contas 
do Estado de Santa Catarina ("TCE/SC")2. cujo proposito foi o de promover a analise detalhada 
da constitucionalidade e economicidade de tal modelo. Isso porque, na perspectiva da ANUP, 
o Programa tenderia a agravar todos os vicios do Uniedu, motivo pelo qual a analise desse 
ultimo haveria de servir como subsfdio ao debate legislative que envolve a criagao do primeiro.

2.1.

2.2.

Como resultado da denuncia, o TCE/SC determinou: (i) a realizagao de uma auditoria 
de acompanhamento no Uniedu, a fim de examinar a qualidade dos gastos publicos com tal
2.3.

1 No pacote de medidas, ha, tambem, um Projeto de Lei ("PL"), que cria o Fundo Estadual de Apoio a Manutengao e 
ao Desenvolvimento da Educagao Superior ("FUMDES"). o qual nao foi contemplado por esta analise por nao envolver 
o art. 170 da CE/SC, mas, sim, o art. 171 do mesmo dispositive constitucional.
2 Autuada como o PAP n° 23/80012614.

NEW YORK LONDONSAO PAULO CAMPINAS RIO DE JANEIRO BRASILIA

2mattosfilho.com.br

v-'

Ofício ANUP 054/2023 (0831206)         SEI 23.0.000025499-1 / pg. 3



MATTOS FILHO

programa3; e, ainda, (ii) uma inspegao no Universidade Gratuita, dado que considerou haver 
desafios de legalidade e, tambem, prejuizos a economicidade no modelo proposto.4

Ja ha uma analise preliminar do Universidade Gratuita, cujas conclusoes constam do 
Relatorio DGE - 371/2023 da Diretoria de Contas e Gestao ("DGE") e no voto prolatado pelo 
Conselheiro Gerson dos Santos Sicca nos autos do Processo n° 23/80041207 perante o 
plenario do TCE/SC, que o acolheu a unanimidade. Inclusive, tais conclusoes foram enviadas a 
esta Assembleia justamente com o proposito de alertar a todos os Parlamentares a respeito 
de uma serie de desafios na estrutura^ao do Universidade Gratuita.

2.4.

Este memorando, como ja adiantado, visa a oferecer um contribute adicional ao debate 
legislative, tratando de maneira breve dos principais desafios de constitucionalidade que o 
modelo proposto para o Programa oferece, sem a pretensao de ser exaustivo.

3.

A MOLDURA CONSTITUCIONAL PARA ELABORAR POUTICAS PUBLICASII.

A elaboragao de politicas publicas exige a observancia de uma serie de premissas, 
essenciais para assegurar sua compatibilidade com o regime jundico e permitir que, ao fim, a 
sua implementagao seja proporcional e revele uma eficiente alocagao de recursos publicos.

4.

Nao por outro motive, a elaboragao de politicas publicas e precedida de um processo 
decisorio extenso, em que o Estado deve avaliar as varias alternativas para cumprimento das 
finalidades5 que Ihe sao postas, escolhendo a maneira pela qual se desincumbira do dever de 
agir, inclusive, comparando sua escolha com as demais opgoes examinadas no percurso.

Tal julgamento portanto, nao e discricionario. O dever de motivar as decisoes publicas 
e o que permite examinar, justamente, se cada escolha atendeu a moldura constitucional

4.1.

4.2.

3 Ate o momento nao autuada pela area tecnica do TCE/SC.
4 Trata-se do PAF 23/80041207, no qual ja ha recomendagao da area tecnica no sentido de (i) darciencia a Mesa 
Diretora e as Comissoes de Educagao, Cultura e Desporto; de Constituigao e Justiga; e de Tributagao e Finangas, da 
ALESC, acerca potenciais irregularidades verificadas no PLC, que institui o programa "Universidade Gratuita", 
notadamente em face do descumprimento ao estabelecido nos arts. 19, III, 37 e 211, § 3°, da Constituigao Federal; 
no art. 10, incisos IV e VI, da Lei n° 9.394/1996 (federal); nos arts. 3° e 8°, da Lei n° 16.794/2015 (estadual); no art. 
4° da Lei n° 8.069/1990 (federal); e no art. 17 da Lei Complementar n° 101/2000 (federal); (ii) realizar diligencia, nos 
termos do art. 2°, § 4°, da Portaria n° 148/2020, junto a Secretaria de Estado da Educagao, para que, no prazo de 
15 dias, apresente informagoes e documentos que entender pertinentes no tocante ao conteudo do presente 
Relatorio; e (iii) dar ciencia aos Deputados Estaduais e ao atual Secretario de Estado da Casa Civil.
5 Vale notar, inclusive, que esse e o comando do art. 20, paragrafo unico, do Decreto-Lei 4.657/1942 ("LINDB"), o 
qual impoe ao gestor publico o dever de zelar para que os motives apresentados para adogao de determinado ato 
demonstrem "a necessidade e a adequagao da medida imposta ou da invalidagao de ato, contrato, ajuste, processo 
ou norma administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas".
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vigente. Afinal, "a motivagao e o que nos permite distinguir entre o arbitrio e o julgamento. A lei 
nao concedeu arbitrio; deu competencia para julgar [decidir]".6

Essa moldura e oferecida, sobretudo, pelos principios que constam do art. 37, caput, 
da Constitui^ao Federal de 1988 ("CF/88")7 - os quais, vale notar, foram replicados no art. 16 
da CE/SC. Dentre eles, merecem destaque os principios da legalidade, da impessoalidade e da 
isonomia, que sao particularmente caros para o exame ora em apreqo.

5.

De maneira geral, tambem, as politicas publicas devem apresentar modelos 
economicamente eficientes, a fim de que atendam ao prindpio da economicidade, expresso 
no art. 70 da Constituiqao Federal.8 De acordo com tal norma, e dever do ente publico almejar 
que os recursos envolvidos sejam empregados de modo a obter o maximo de retorno possivel, 
o que, em sede de politicas publicas, envolve maximizar o direito fundamental subjacente.

Nao bastassem as balizas gerais do regime juridico-administrativo9, as politicas 
publicas em materia educacional devem obedecer, tambem, as normas constitucionais 
especificas que regem o ensino brasileiro, em especial aquelas previstas nos incisos do art. 206 
da CF/88. Dentre eles, vale destacar a necessaria observancia a pluralidade de concepgoes 
pedagogicas, a liberdade de ensinar e a da igualdade de conduces de acesso e permanencia 
na escola.

5.1.

5.2.

6 STF, RMS n° 11.792, Rel. Min. Victor Nunes Leal, Tribunal Pleno, DJ 14/05/1964.
7 "O art. 37, caput, reportou de modo expresso a Administra^ao Publica (direta e indireta) apenas cinco principios: 
da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade e da eficiencia (este ultimo acrescentado pela EC 
19/98). Facil e ver-se, entretanto, que inumeros outros mereceram igualmente consagraqao constitucional: uns, por 
constarem expressamente da Lei Maior, conquanto nao mencionados no art. 37, caput; outros, por nele estarem 
abrigados logicamente, isto e, como consequencias irrefragaveis dos aludidos principios; outros, finalmente, por 
serem implicagoes evidentes do proprio Estado de Direito e, pois, do sistema constitucional como um todo". 
(BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrative. 32a ed„ rev. e atualiz. Sao Paulo: Editora 
Malheiros, 2015, p. 98).
8 Sobre o conceito, Margal Justen Filho aponta o seguinte: "o Estado tem o dever de realizar a melhor contrataqao 
sob o ponto de vista da economicidade. Isso significa que a contratagdo comporta avaliaqao como modalidade de 
relagao custo-beneficio. A economicidade e o resultado da compara<;ao entre encargos assumidos pelo Estado e 
direitos a e/e atribuidos, em virtude da contrataqdo administrativa. Quanto mais desproporcional em favor do Estado 
o resultado dessa relaqdo, tanto melhor atendido estara o prindpio da economicidade. A economicidade exige que o 
Estado desembolse o minima e obtenha o maxima e o melhor. Em prindpio, a economicidade se retrata no menor 
preqo pago pelo estado ou maior lance por e/e recebido, conforme a natureza da contratagao". Comentarios a Lei de 
Licitagoes e Contratos Administrativos. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2022, p. 61.
9 "A expressao regime juridico-administrativo e reseivada tao somente para abranger o conjunto de tragos, de 
conotagoes, que tipificam o Direito Administrative, colocando a Administragao Publica numa posigao privilegiada, 
vertical, na relagao juridico-administrativa. [...] O conjunto das prerrogativas e restrigoes a que esta sujeita a 
Administragao e que nao se encontram nas relagoes entre particulares constitui o regime juridico-administrativo". 
(Dl PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativa. 30a ed., rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro: Forense, 2017, p. 
132-133).
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Diante de todo esse contexto, a constitucionalidade e legalidade do Programa hao de6.
ser examinadas. E o que se faz adiante, de forma breve e objetiva.

III. AS INCONSTITUCIONALIDADES IDENTIFICADAS NO PLC

111.1. A violagao a legalidade: PLC contraria frontalmente o art. 170 da CE/SC

Como ja exposto, o art. 170 da CE/SC e claro ao prever que o Estado deve prestar 
assistencia financeira aos alunos e nao a urn ou outro tipo de mantenedor de IES. Portanto, 
qualquer tentativa de regulamentar tal dispositive que envolva uma assistencia financeira a 
uma pessoa juridica, independentemente de sua qualificapao, violara a legalidade estrita em 
fungao de contrariar a previsao do art. 170 da CE/SC. E e exatamente o que ocorre com o PLC.

7.

Como fica claro do art. 1° do PLC, o arranjo proposto pelo Governo em momento 
algum se destina aos alunos, como determina a CE/ES. Ao contrario, ele acomoda urn 
programa de transferencia de recursos publicos a determinado grupo de IES. Veja-se:

8.

CE/SC PLC

Art. 1° Fica instituido o Programa Universidade Gratuita, na 
forma da assistencia financeira de que trata o art. 170 da 
Constituigao do Estado, destinado ao fomento da educa^ao 
superior, em nivel de gradua^ao, prestado pelas 
fundagoes e autarquias municipals universitarias e por 
entidades sem fins lucrativos de assistencia social que 
cumprirem os requisites legais e regulamentares, 
doravante denominadas, para efeitos do disposto nesta 
Lei Complementar, institutes universitarias.

Art. 170. O Estado prestara anualmente, na 
forma da lei complementar, assistencia 
financeira aos alunos matriculados nas 
institutes de educa^ao superior 
legalmente habilitadas a funcionar no 
Estado de Santa Catarina.

Paragrafo unico. Os recursos relatives a 
assistencia financeira nao serao inferiores a 
cinco por cento do minimo constitucional que 
o Estado tern o dever de aplicar na manutenqao 
e no desenvolvimento do ensino.

Art. 2° Os recursos distribuidos sob a forma de assistencia 
financeira as institutes universitarias deverao ser por 
elas destinados ao pagamento das mensalidades dos 
cursos de gradua^ao, ate a sua conclusao, dos estudantes 
que cumprirem os requisites legais e regulamentares.

Assim, de acordo com a previsao da CE/SC, seria entao o caso de o Estado estruturar 
determinada polftica publica para prestar assistencia financeira a qualquer aluno matriculado 
em qualquer IES atuando de forma regular em Santa Catarina. Naturalmente, escolher os 
criterios de selegao de uns e outros alunos e prerrogativa do formulador de politica publica 
(Governo), contudo, esses criterios nao podem ser tais a ponto de distorcer o comando da 
CE/SC, sob pena de violar a legalidade que deve pautar a construgao da polftica publica.

8.1.

Mas e exatamente nessa inconstitucionalidade que o PLC incorre. Enquanto a CE/ES 
estabelece que o Estado deve prestar assistencia aos alunos que estiverem matriculados em 
qualquer IES que atue regularmente no territorio catarinense, o PLC determina que o Estado

9.

/
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fomente o servigo prestado por um grupo especifico de IBS, as quais foram escolhidas de 
maneira deliberada, por ser da preferencia do Governo. E mais.

Percebe-se que, no arranjo proposto, e como se o Estado transferisse as IES 
privilegiadas a fungao de oferecer a assistencia financeira, a qual, frise-se, a CE/ES atribuiu ao 
proprio ente federative. No formate do PLC, o Estado descentraliza recursos publicos para as 
IES da Acafe para que essas, entao, prestem a assistencia financeiras aos seus estudantes, uma 
vez que todos os demais alunos que estiverem matriculados em outras IES ficarao 
automaticamente exclufdos do acesso a tais recursos - por mais que preencham os criterios 
para serem beneficiados pela polftica publica em questao.

9.1.

A estrutura do Programa, detalhada ao longo do Projeto, evidencia que o seu proposito 
e, de fato, auxiliar as Instituiqoes Comunitarias. Isso fica claro no Cap'itulo III - Da assistencia 
financeira do PLC, que traz o regramento e a forma como sera feita a alocapao dos recursos 
do Programa.

10.

Em linhas gerais, o art. 11, § 1°, do Projeto preve que a distribui^ao dos recursos10.1.
repassados as instituigoes sera definido por ato do Secretario de Estado da Educagao. Neste 
ato, expedido por ano letivo, alem das instituigoes beneficiadas, devera constar os valores dos 
beneffeios, prazos e tramites para pagamento e as obrigagoes da Secretaria de Estado de 
Educagao de Santa Catarina ("SEP"'), das IES e do alunado beneficiado.

O art. 12, caput, preve ainda que o valor da assistencia financeira sera repassado pela10.2.
SEP mensal e diretamente as IES beneficiadas - ainda que o valor a liberagao dependa de 
autorizagao do estudante beneficiado. Mais adiante, o art. 20 preve que as instituigoes 
“prestarao contas da assistencia recebida”, o que, nitidamente, reforga que o auxiiio e 
oferecido diretamente as Instituigoes da Acafe.

Nesse contexto, visualiza-se que o PLC contraria o art. 170 da CE/ES e, por conseguinte, 
o principio da legalidade previsto no art. 37 da Constituigao Federal, em ao menos tres pontos.
11.

Primeiro, em fungao de instituir um programa que presta assistencia financeira a11.1.
mantenedores de IES (especificamente das IES Acafe) e nao aos estudantes.

11.2. Segundo, em virtude de excluir deliberadamente os estudantes que estao matriculados 
nas IES que estao regularmente habilitadas a atuar no Estado de Santa Catarina mas que nao 
se vinculam ao sistema Acafe, quando a CE/ES nao permitiu essa discricionariedade ao adotar 
um unico criterio objetivo relacionado a IES.

11.3. Terceiro, ao transferir as IES da Acafe a prerrogativa de executar um programa de 
assistencia financeira que deveria ser conduzido pelo proprio Estado de Santa Catarina - o 
que, inclusive, atrai inconstitucionalidades de outras ordens.

/
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Diante desse contexto, o modelo do PLC que foi proposto nao reune as minimas 
condigoes de ser aprovado pela Comissao de Constituigao e Justiga ("CO") da ALESC, motivo 
pelo qual seu arranjo a de ser revisto de modo a: (i) devolver seu carater de assistencia 
financeira aos alunos e nao as IES; (ii permitir que todos os alunos regularmente matriculados 
em quaisquer IES aptas a atuar em Santa Catarina (independentemente das caracteristicas de 
seu mantenedor) possam ser contemplados pelo Programa; (iii) que o Estado de Santa 
Catarina seja o responsavel por selecionar os alunos participantes, e nao determinado grupo 
de IES que tenha sido privilegiado por uma escolha discricionaria da norma.

12.

III.2. Viola^ao a impessoalidade: exclusao dos alunos matriculados nas IES Privadas

Ainda que o PLC, como proposto, fosse compativel com o art. 170 da CE/SC, ele 
tambem seria inconstitucional por excluir deliberadamente os alunos matriculados em IES 
mantidas por pessoas juridicas com finalidade lucrativa de seu ambito de abrangencia, 
violando, assim, mais este principio do art. 37 da Constituigao Federal.

13.

Recapitule-se que, segundo o art. 170 da CE/SC, "o Estado prestara anualmente, na13.1.
forma da lei complementar, assistencia financeira aos alunos matriculados nas instituigdes 
de educagao superior legalmente habilitadas a funcionar no Estado de Santa Catarina
Nota-se, assim, que, a CE/SC nao deu qualquer margem a que o legislador optasse por urn 
determinado grupo de IES em detrimento de outras - ate porque o foco do programa de 
assistencia financeira haveria de ser o proprio aluno.

E importante frisar que, conforme preve o art. 19 da Lei n° 9.394/199610 ("LDB") e art.13.2.
7°-A da Lei 9.131/199511, ha diferentes tipos de IES e seus mantenedores podem assumir
quaisquer formas admitidas pela legislate civil e societaria. A CE/SC nao privilegiou nem as 
categorias administrativas de IES e nem urn ou outro tipo de mantenedor - e nem poderia, 
clam, pois estruturou urn programa focado nos estudantes.

Dessa forma, conclui-se que, para a CE/SC, os alunos matriculados em quaisquer IES13.3.
devem ser contemplados pela assistencia financeira, desde que essa instituiqao esteja apta a 
atuar em territorio catarinense. E, para tanto, ha duas formas.

10 LDB. "Art. 19. As instituigdes de ensino dos diferentes niveis dassificam-se nas seguintes categorias 
administrativas: I - publicas, assim entendidas as criadas ou incorporadas, mantidas e administradas pelo Poder 
Publico; II - privadas, assim entendidas as mantidas e administradas por pessoas fisicas ou juridicas de direito 
privado. Ill - comunitarias, na forma da lei".
11 Lei 9131. "Art. 72-A. As pessoas juridicas de direito privado, mantenedoras de instituigoes de ensino superior, 
previstas no inciso II do art. 19 da Lei n° 9.394, de 20 de dezembro de 1996, poderao assumir qualquer das formas 
admitidas em direito, de natureza civil ou comercial e, quando constituidas como fundagoes, serao regidas pelo 
disposto no art. 24 do Codigo Civil Brasileiro".
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13.4. Como regra, todas as IES cujos mantenedores sao pessoas jundicas de direito privado 
integram o sistema federal de ensino, por forpa do art. 16, II, da LDB.12 Nessa condiqao, para 
que possam atuar em Santa Catarina, elas precisam ter um campus regularmente credenciado 
pelo Ministerio da Educagao ("MEC") dentro da area do estado, na forma do art. 18 do Decreto 
n° 9.235/2017.13

Na eventualidade de a IES ser mantida diretamente por Estados, Distrito Federal ou13.5.
Municipios, estara vinculada ao sistema estadual de ensino (art. 17, I e II da LDB14) e, no caso
especifico, sera credenciada pelo Conselho Estadual de Educagao de Santa Catarina ("CEE/SC").

Disso se verifica, portanto, que a CE/SC nao estabeleceu diferen^a alguma entre as13.6.
Institui^des Comunitarias e as IES Privadas que pudesse servir a justificar a exclusao 
deliberada dos alunos das segundas do acesso a assistencia financeira preconizada pelo 
art. 170 da CE/SC. Logo, se esta diante de mais uma inconstitucionalidade do PLC.

Ora, a impessoalidade impoe o dever de o administrador agir de maneira fundada 
em criterios objetivos15: sua atuaqao deve ser imparcial e voltada unicamente ao 
cumprimento de finalidades publicas, o que pressupoe que ele aja de modo isento, o mais 
objetivo e neutro possfvel.

14.

14.1. Outra face da impessoalidade e a isonomia. Como ensina Celso Antonio Bandeira de 
Mello, sob a egide desse prindpio, nao e admissive! que o gestor publico confira aos 
administrados, injustificadamente, privilegios ou prejuizos16. Assim, todos os 

administrados devem receber igual tratamento perante a Administraqao Publica.

12 LDB. "Art. 16. O sistema federal de ensino compreende: I - as institutes de ensino mantidas pela Uniao; II - as 
institutes de educaqao superior mantidas pela iniciativa privada; III - os orgaos federais de educagao".
13 Decreto 9.235/2017. "Art. 18. O inicio do funcionamento de uma IBS privada sera condicionado a edigao previa 
de ato de credenciamento pelo Ministerio da Educagao".
14 LDB. "Art. 17. Os sistemas de ensino dos Estados e do Distrito Federal compreendem: I - as instituigoes de ensino 
mantidas, respectivamente, pelo Poder Publico estadual e pelo Distrito Federal; II - as instituigoes de educagao 
superior mantidas pelo Poder Publico municipal (...)".
15 "Ao tratar da objetividade inerente a impessoalidade administrative, Ana Paula Oliveira Avila assevera que ela 
implica imparcialidade administrative, obrigando o Poder Publico a seguir parametros racionais de comportamento, 
"o que afasta apreciagoes subjetivas, as motivagoes pessoais, as decisoes arbitrarias, os interesses alheios ao 
procedimento administrative concreto e os interesses estranhos ao interesse publico". (AVILA, Ana Paula Oliveira. 
O prindpio da impessoalidade da Administrate Publica: para uma administrate imparcial. Rio de Janeiro: Renovar,
2004, p. 48)

"O principio da isonomia ou igualdade dos administrados em face da Administragao firma a tese de que 
esta nao pode desenvolver qualquer especie de favoritismo ou desvalia em proveito ou detrimento de alguem. Fla 
de agir com obediencia ao principio da impessoalidade". BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito 
Administrativo. 32a ed„ rev. e atualiz. Sao Paulo: Editora Malheiros, 2015, p. 86.

16
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0 tratamento diferenciado que a Politica injustificadamente conferiu entre alunos 
catarinenses simplesmente por estarem matriculados em diferentes tipos de IES, igualmente 
de natureza privada e, por si so, evidencia da vioiagao aos prindpios da impessoalidade e da 
isonomia, previstos no art. 37 da Constituigao Federal.

15.

III.3. Criterios nao-isonomicos para sele^ao dos estudantes

E fato que o orgamento publico nao e infinito: os recursos a disposipao da 
Administra(jao Publica para realizar suas atividades e exercer as suas obrigaqoes sao escassos. 
O administrador, ao projetar e executar uma politica publica, deve considerar essa realidade e 
esforgar-se para viabilizar a melhor alocapao possfvel dos recursos publicos escassos.

16.

Nesse contexto, e evidente que as politicas publicas devem ser sujeitas a mecanismos16.1.
robustos de fiscalizaqao e, sobretudo, criterios que balizem de forma objetiva a destinagao 
dos recursos alocados em seu caixa. Ao mesmo tempo, e imprescindivel que haja urn racional 
por tras dos criterios que venham a ser criados, sob pena de, novamente, se violar os princfpios 
que norteiam a criagao de politicas publicas.

A analise do art. 6° do PLC indica que houve, de fato, uma tentativa de se estabelecer 
criterios para selegao dos alunos que serao beneficiaries do Programa, em vista da finitude de 
seus recursos. Mas e tambem o criterio socioeconomico proposto no inciso IV que confere urn 
carater nao-isonomico para o Programa.

17.

17.1. Este dispositive traz urn criterio que leva em consideragao a renda familiar bruta do 
estudante ("Renda"). mas o criterio varia a depender do curso escolhido pelo potencial 
beneficiario. Assim, o aluno que pretende se inscrever no Programa deve possuir Renda 
inferior a: (i) 20 salarios-rmnimos nacionais, no caso de estudantes matriculados no curso de 
medicina ou a (ii) 10 salarios-mmimos nacionais, no caso de estudantes matriculados nos 
demais cursos. Este criterio e problematico por duas razoes centrais.

De urn lado, a violagao da isonomia e evidente porque cria uma distingao injustificada17.2.
no criterio de renda adotado para o curso de medicina face aos demais cursos, sem que haja 
qualquer razao para tanto. Com isso, o administrador permite que alunos com maior poder 
aquisitivo possam acessar um curso mais caro com assistencia financeira, beneficia um tipo de 
estudante em fungao de sua Renda, cometendo grave imparcialidade e dando origem a uma 
politica publica pautada em criterios nao isonomicos de selegao.

17.2.1. Com efeito, ao adotar criterios distintos para selegao dos potenciais beneficiarios, o 
Projeto privilegia injustificadamente o alunado economicamente mais afortunado para o 
ingresso nos cursos de medicina, violando se os principio constitucionais da isonomia e 
impessoalidade.
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De outra ponta, o criterio de Renda estipulado pelo Programa e excessivamente amplo17.3.
a luz do cenario de distribuipao (e concentragao) de renda no pais. Considerando que o salario- 
mi'nimo nacional hoje e de R$ 1.320,00, o criterio do art. 6, IV, permite que todos aqueles com 
salario inferior a R$ 13.200,00 se inscrevam no Programa.

17.3.1. A questao, porem, e que a renda domiciliar per capita no Estado e muito inferior, sendo 
de apenas R$ 2.018,00, em 2022, conforme pesquisa do Institute Brasileiro de Geografia e 
Estatistica ("IBGE") calculada com base na Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios 
("PNAD"), divulgada em fevereiro deste ano. Assim, ao ampliar a metrica de Renda para 
inscrigao, permite-se que alunos em melhores condigoes socioeconomicas se qualifiquem para 
o Programa e, com isso, ha a redugao das oportunidades de acesso daqueles com renda 
inferior.

Isto posto, se afigura manifestamente inconstitucional o modelo do PLC tambem por 
essa perspectiva, que privilegia urn grupo de alunos em detrimento de outros.
18.

Economicidade: o Programa reflete o mau uso de recursos publicosIII.4.

O PLC se revela ainda mais inconstitucional quando se considera os dados de 
distribuigao do alunado catarinense entre as IES que atuam regularmente no Estado de Santa 
Catarina, especialmente sob a perspectiva da faixa de renda do aluno que ocupa as cadeiras 
das IES Privadas.

19.

Isso porque, alem de atender a urn volume substancialmente maior de alunos, as 
instituigoes da rede particular privada de ensino tambem atendem aqueles que sao mais 
vulneraveis social e economicamente.

20.

20.1. Considerando os dados do Censo da Educagao Superior de 2022 do Institute Nacional 
de Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira ("INEP"), 68% do alunado catarinense esta 
matriculado em IES Privadas, enquanto apenas 17% nas IES da Acafe. Desse montante, 83% 
dos estudantes que frequentam as IES Privadas vem de escolas publicas e, majoritariamente, 
precisam conciliar estudos com o trabalho.

Tais numeros nao deixam duvidas de que as IES Privadas sao as instituigoes que20.2.
atendem a parcela majoritaria dos alunos mais carentes do Estado, parcela essa que, 
evidentemente, depende ainda mais de iniciativas de assistencia financeira como o Programa.

Vale notar, ainda, que as mensalidades cobradas pelas Instituigoes Comunitarias sao 
substancialmente mais caras do que aquelas praticadas pelas IES Privadas. Segundo estudos 
elaborados pela Consultoria Educa Insights, que nos foram fornecidos pela ANUP, a media das 
mensalidades das IES da Acafe e 55% superior as mensalidades das IES Privadas.

21.
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21.1. Tais estudos revelam que o ticket medio geral das mensalidades nas IBS Privadas e 
proximo a R$ 514,00 (quinhentos e catorze reais), enquanto as Instituigoes Comunitarias 
praticam pregos medios de mensalidade na casa dos R$ 801,00 (oitocentos e urn reais).

21.2. O Programa, no modelo proposto no PLC, optou por privilegiar determinadas 
entidades (as IES da Acafe) que atendem menos estudantes e a um custo mais elevado 
para o erario. Consequentemente, se apenas os alunos dessas IES puderem ser beneficiados 
com a assistencia financeira, os mesmos recursos atingirao um contingente menor de 
estudantes, contrariando frontalmente o que preconiza o principio da economicidade, que e 
consagrado tanto pelo art. 70 da Constituiqao Federal quanto pelo art. 58 da CE/SC17.

Com isso, milhares de jovens terao seu acesso ao ensino superior dificultado ou ate21.3.
mesmo impedido, violando o direito a educaqao que Ihes foi constitucionalmente assegurado.

Os procedimentos em curso junto ao TCE/SC, ao que tudo indica, trarao mais luzes a21.4.
tais dados e serao fonte relevante para o debate legislative. Contudo, a partir dos dados 
publicos ja levantados, fica nitida a inviabilidade de o PLC prosseguir tal qual desenhado.

111.5. Viola^ao ao art. 56 da CE/SC e a separate dos Poderes

Nao se pode deixar de pontuar a inconstitucionalidade do art. 27 do PLC, ao 
estabelecer que "fica o Governador do Estado autorizado a promover as adequaqdes necessarias 
na Lei Orqamentaria Anuai para o exercicio de 2023 (LOA 2023) e no Plano Plurianual para o 
quadrienio 2020-2023 (PPA 2020-2023)".

22.

Ora, a CE/SC nao atribuiu ao Governador do Estado competencia para promover22.1.
adequacies orgamentarias aquilo que tenha sido aprovado pelo Poder Legislativo em tal 
materia. E, vale lembrar, o art. 120 da CE/SC estabelece que o orgamento deve constar da lei 
orgamentaria, que, naturalmente, e de competencia do Poder Legislativo.

Inclusive, vale ressaltar que o art. 56, § 1°, da CE/SC desautoriza expressamente a22.2.
delegagao de competencias exclusivamente atribuidas nesta materia. Veja-se: "nao serao 
objeto de deiegaqao os atos de competencia exclusive da Assembleia Legislativo, a materia 
reservada a lei complementar, nem a legislaqao sobre pianos plurianuais, diretrizes 
orqamentarias e orqamentos". a esta Casa Legislativa, dentre as quais inclui-se a elaboragao 
da legislagao sobre pianos plurianuais, diretrizes orgamentarias e orgamentos anuais.

17 CE/SC. "Art. 58. A fiscalizacao contabil, financeira, or<;amentaria, operacional e patrimonial do Estado e dos orgaos 
e entidades da administragao publica, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagao das subvengdes 
e renuncia de receitas, sera exercida pela Assembleia Legislativa, mediante controle externo, e pelo sistema de 
controle interno de cada Poder".
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Dessa forma, ao outorgar ao Governador do Estado a prerrogativa de promover toda22.3.
e qualquer adequagao ao orgamento aprovado pela ALESC para viabilizar a continuidade do 
Universidade Gratuita, o PEC viola o comando constitucional supracitado.

E mais. Fere frontalmente o principio da separagao dos poderes ao permitir que o22.4.
Executive seja o responsavel exclusive por acomodar despesas publicas fora do orgamento, 
podendo comprometer seriamente as finanqas estaduais sem que o Legislative tenha qualquer 
maneira de opor freios e contrapesos a tal prerrogativa manifestamente inconstitucional.

IV. AS VIOLAgOES A LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

IV.1. Viola^ao ao art. 17 da LRF

Em seu art. 11, o PEC indica que o objetivo do Universidade Gratuita e ampliar 
paulatinamente o numero de vagas ofertadas pelas Instituiqoes da ACAFE mediante ampliagao 
do volume de recursos destinados ao programa. Assim, o volume total de recursos alocados 
passaria de R$ 228.410.000,00 em 2023 para R$ 1.198.800.000,00 em 2026, o que permitiria a 
oferta de ate 75.000 vagas. E nao ha estimativa para alem disso.

23.

Ocorre, porem, que o PEC nao veio acompanhado de urn detalhamento preciso acerca23.1.
da origem dos recursos para custeio do Universidade Gratuita, limitando-se a prever, em seu 
art. 26, que as despesas "correrao a conta das dotagdes orqamentanas proprias do Estado".

Inclusive, os dados da Informagao DITE/SEF n° 152/2023, mensagem da Secretaria de23.2.
Estado da Fazenda ("SEF") que acompanharam o PEC, indicam expressamente que nao ha 
lastro suficiente para atender ao objetivo do art. 11 do PLC ou mesmo aquela que crescera 
de maneira proporcional para custear tais despesas (ou como se reduzira custos para 
acomodar tais gastos). O documento em questao, inclusive, informa que parcela relevante dos 
recursos previstos para cada ano ainda nao possui disponibilidade no orgamento publico.

Dessa forma, a Informagao DITE/SEF n° 152/2023 permite concluir, sem muitas duvidas,23.3.
que a viabilidade orgamentaria do Universidade Gratuita esta atrelada ao incerto sucesso de 
uma iniciativa denominada "Esforgo SEF", que, aparentemente, envolve urn "Plano de Ajuste 
Fiscal de Santa Catarina", o qual e abstrato e apenas brevemente delineado no documento. /

Esse fato foi observado pelo TCE/SC e recebeu duras cnticas. No Relatorio DGE - 
371/2023, indicou-se expressamente que "apesar das medidas que o estado esta adotando na 
esfera fiscal, nao ha garantia de que serao suficientes para cobrir o deficit estimado".

24.

24.1. Em voto prolatado nos autos do Processo n° 23/80041207, ja indicado, o Conselheiro 
Relator Gerson dos Santos Sicca pontuou que o PLC nao detalha a estimativa fundamentada / 
de impacto orgamentario do Programa e, ainda, preve gastos que nao estao sequer cobertos

/
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por estimativas claras de receitas. Em suas palavras, "a documentagao que embasa o Projeto 
de Lei Complementar nao demonstra a viabilidade orgamentdrio-financeira do 
Programa, o qual dependerd de ajustes que, ate o momenta, sao apenas intengoes dos 
orgaos de governo".

Diante de tais constatapoes, fica evidente que o PLC nao atende o art. 17, coput, § 1° e 
§ 2°, da Lei Complementar Federal n° 101/2000 ("Lei de Responsabilidade Fiscal'' ou "LRF").
25.

25.1. No coput, o dispositive preve o seguinte: "considera-se obrigatoria de cardter 
continuado a despeso corrente derivada de lei, medido provisoria ou ato administrativo 
normative que fixem para o ente a obrigaqao legal de sua execuqao por um periodo superior a 
dois exercicios". E exatamente esse o caso do PLC.

Ja o § 1° do mesmo art. 17 preve que o PLC deveria "demonstrar a origem dos25.2.
recursos para seu custeio" e, conforme o § 2° do mesmo dispositive, haveria de ser
“acompanhado de comprovagao de que a despesa criada ou aumentada nao afetard as 
metas de resultados fiscais previstas no anexo referido no § 1° do art. 4°, devendo seus 
efeitos financeiros, nos periodos seguintes, ser compensados pelo aumento permanente 
de receita ou pela redugao permanente de despesa ".

Na pratica, portanto, o PLC cria um aumento de despesa sem qualquer previsao clara25.3.
da origem dos recursos, de que o aumento da despesa nao impactara as metas e resultados 
fiscais e, por fim, sequer examina de maneira detalhada se realmente havera aumento de 
receita (ou redugao de despesa) que possa fazer frente a tal gasto. Dessa forma, fica nitido 
que o PLC 13/23 viola o art. 17, §§ 1° e 2° da LRF.

25.4. Diante de tal cenario, a despesa que o PLC 13/23 propoe se enquadra perfeitamente 
no conceito previsto no art. 15 da LRF, segundo o qual: "serao consideradas nao autorizadas, 
irregulares e lesivas ao patrimonio publico a geragao de despesa ou assunqao de obrigaqao que 
nao atendam o disposto nos arts. 16 e 17".

Inclusive, merece destaque que diversas leis estaduais semelhantes, que nao25.5.
observaram tais provisoes da LRF, foram declaradas inconstitucionais pelo Supremo Tribunal 
Federal ("STF"), como fica claro de uma serie de precedentes18. Em tais casos, fixou-se nao 
apenas o entendimento de que as provisoes dos art. 15, 16 e 17 da LRF sao extensfveis aos 
Estados da Federagao como, tambem, o STF se recusou a validar leis que deixaram de prever 
claramente a origem dos recursos para custear despesas e seus impactos financeiros.

18 STF. ADI n° 6.102/RR. Rel. Min. Andre Mendonqa. Sessao Plenaria Virtual de e 25.11.2022 a 02.12.2022; STF. ADI 
n° 6.102/RR. Rel. Min. Roberto Barroso. Sessao Plenaria Virtual de 4.3.2022 a 11.3.2022; STF. ADI n° 6.102/RO. Rel. 
Min. Rosa Weber. Sessao Plenaria Virtual de 11.12.2020 a 18.12.2020.
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Por fim, vale tambem pontuar que o TCU tambem ja destacou que ‘medidas25.6.
legislatives aprovadas sem a devida adequagao orgamentdria e financeira, e em 
inobservancia ao que determina a legislagao vigente sao inexequiveis, porquanto embora 
se trate de normas que, apos a sua promulgacao, entram no piano da exlstencia e no piano da 
valldade, nao entram, alnda, no piano da eficdcia, justamente por ndo atenderem ao dlsposto 
no art. 167 da CF/88, art. 113 do ADCT, arts. 15, 16 e 17 da LRF, e na respectlva /.DO"19.

Embora possa parecer, a primeira leitura, que tal falha seria de cunho meramente 
formal, podendo ser suprida com uma complementagao do PLC, nao o e. Isso porque, da 
forma como desenhado o PLC, e levando em considerapao o contexto da legislagao 
educacional aplicavel, e absolutamente impossivel prever seu impacto financeiro - e, assim, 
cumprir com a LRF.

26.

A luz do art. 1°, § 3°, da Lei Federal 9.870/1999, e licito a qualquer IES, inclusive as26.1.
Instituigao da ACAFE, aumentar anualmente os pregos cobrados dos contratos de prestagao 
de servigos educacionais celebrados com seus estudantes. Esse valor, porem, e limitado ao 
"montante proporclonal a varlagao de custos a tltulo de pessoal e de custeio" apurado entre o 
ano-base e o ano de aplicagao do referido reajuste.

26.2. A questao, portanto, e que anualmente havera reajustes. E, a longo prazo, nao se pode 
estimar ou prever com certeza qual sera esse montante, o que inviabiliza o cumprimento da 
previsao do art. 17, §§1° e 2°, da LRF.

Mas nao e so. Embora as IES possam promover tais reajustes ate o limite maximo26.3.
estabelecido na lei, normalmente isso nao ocorre porque ha uma limitagao da capacidade de 
os alunos suportarem elevagao de pregos - e, portanto, ha o risco de migrarem para outra IES 
ou mesmo de se tornarem inadimplentes depois que o servigo ja for prestado.

No modelo do PLC, em que o valor integral das mensalidades das IES Comunitarias 
sera custeado pelo Estado, essas as Instituigoes Comunitarias deixarao de ser sensiveis a 
dinamica de pregos, uma vez que nao incorrerao o risco de os estudantes migrarem a outras 
instituigoes ou inadimplirem com o pagamento das mensalidades - que, no mais das vezes, 
opera como urn incentive para conter urn reajuste que seria juridicamente viavel, porem, 
impraticavel do ponto de vista mercadologico.

26.4.

Ao remover tal incentivo, a tendencia sera de que haja uma elevagao ainda maior do26.5.
valor das mensalidades; afinal, nao havera risco algum de redugao no numero de estudantes 
matriculados ou de inadimplencia, a vista do fato de que todo o valor (seja qual for), sera 
integralmente custeado pelo Erario catarinense.

19 Acordao n° 1907/2019 - Plenario, Re. Min. Raimundo Carreiro, j. em: 14.08.2019
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Com isso, a tendencia a longo prazo e clara: a manutengao do Universidade Gratuita26.6.
exigira um comprometimento cada vez maior do orgamento publico, demandando a 
constante complementaqao de recursos que, hoje, sao utilizados para outros fins.

E fundamental recordar, por fim, que o art. 15 do PLC deixa claro que cabe as26.7.
Instituigoes da ACAFE cobrar do estudante beneficiario uma contrapartida pelo beneficio, 
consistente em uma das seguintes opgoes: (i) prestar servigos a populapao do Estado durante 
o periodo de duragao do beneficio ou ate 1 (um) ano apos o termino do recebimento da 
ultima parcela da assistencia financeira; ou (ii) promover o ressarcimento da integralidade do 
valor investido pelo Estado na graduagao.

De antemao, nem se diga que a sustentabilidade adviria do reembolso de valores por 
parte dos estudantes, pois, a rigor, os beneficiaries podem optar livremente pela contrapartida 
de servigos a comunidade - dai o nome ser "Universidade Gratuita". Assim, a questao da 
previsibilidade orgamentaria ha de ser encarada sob a hipotese de que todos (ou a larga 
maioria dos alunos) opte pela segunda forma de contrapartida.

26.8.

26.9. A esse respeito, chama a atengao tambem o fato de que o PLC nao estipula como sera 
verificada e controlada a inadimplencia, tampouco preve o compartilhamento desse risco 
entre o Poder Publico e as IES. O Erario catarinense, portanto, assume integralmente o 
risco de nao-percep^ao das contrapartidas previstas em lei. E pior: ele sequer dispoe de 
mecanismos para verificar a inadimplencia, ja que a competencia para exigir o pagamento da 
contrapartida foi alocada as Instituiqoes da ACAFE.

26.10. Esse perigo tambem ja foi identificado pelo TCE/SC nos autos do supramencionado 
processo de acompanhamento do PLC. Conforme pontuado pela area tecnica responsavel e 
reiterado pelo Conselheiro Gerson Sicca, "o PLC nao traz qualquer mecanismo de controle 
de custos por parte das universidades, de modo a mitigar o risco de futuros aumentos 
desproporcionais nos pregos das mensalidades"

26.11. Situaqao semelhante ja ocorreu no ambito do Fundo de Financiamento Estudantil 
("RES"), quando a Uniao assumia a 90% do risco de credito no programa. O Tribunal de Contas 
da Uniao ("TCU"), ao examinar tal situapao, destacou a total falta de planejamento quanto aos 
impactos de longo prazo, taxando a politica de "insustentavel"20, recomendando a realizagao 
de profundas reformas no programa, que resultaram na Lei n° 13.530/2017.

26.12. Da maneira como construido, portanto, o PLC se mostra totalmente incompativel com 
a LRF e seu destine tende a ser uma reforma semelhante a que ocorreu com o FIES.

20 Acordao 3001/2016 - Plenario, Rel. Min. Ana Arraes, j. em: 26.11.2016.
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MATTOS FILHO

V. CONCLUSAO

Esta breve exposigao permite concluir que o PLC padece de inconstitucionalidades ao 
menos em face do art. 58 (principio da economicidade) e art. 170 da CE/SC, alem de agredir, 
principios muito caros do art. 37 da CF, como a legalidade, isonomia e impessoalidade. Nao 
bastasse isso, viola tambem o art. 167 da CF e o art. 113 do ADTC.

27.

Ha, ainda, outros desafios de constitucionalidade que nao foram tratados com detalhe, 
a exemplo da violaqao aos principios do ensino, em especial a igualdade de condiqoes de 
permanencia na escola e pluralidade de concepqoes didatico-pedagogicas - art. 206,1 e III, da 
CF, bem como art. 162,1, da CE/SC. E isso, claro, sem mencionar as flagrantes violaqoes ao art. 
17 da LRF, tornando o PLC manifestamente contrario a legislaqao vigente.

28.

Nesse contexto, nao parece que tal arranjo institucional possa ser convertido em Lei 
sem acomodaqoes que se prestem a devolver a compatibilidade a CE/SC, CF e LRF.
29.

-k -k -k -k
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