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RESUMO

Este estudo busca verificar o cumprimento do principio da transparéncia, nas organizagoes da
sociedade civil, no ambito da educagao infantil, que sao parceiras do municipio de Belo Horizonte.
A transparéncia correlaciona-se com o principio da publicidade e estd ligada ao direito de
informacdo e a democracia. Ela ndo é um fim em si mesma, constituindo um direito, um
resultado e um instrumento de participagdo, cidadania e controle. O tema da transparéncia afeta
ndo apenas a quantidade de informagdes fornecidas, mas também a qualidade da informagao
oferecida. Nas organizagdes da sociedade civil, a transparéncia ¢ importante para uma boa
governanga, facilitando a obtencdo de mais recursos, aprimorando a eficiéncia e eficacia de
suas agdes, impulsionando ainda a maior participacdo democratica dos seus associados e
melhorando os mecanismos de controle. Nas parcerias com o Poder Publico, a transparéncia ¢
explicitada no art 11 da Lei n® 13.019/2014 que exige das organizagdes da sociedade civil a
divulgagdo de informagdes na internet e em locais visiveis de suas sedes sociais. Para essa
reflexdo, foi encaminhado um questiondrio para 215 (duzentas e quinze) instituicdes de
educagdo infantil, parcerias da Secretaria de Educagao de Belo Horizonte. Os dados obtidos
demonstram uma dificuldade de transparéncia nas creches parceiras, seja por desconhecimento

ou por receio da exposi¢ao.

Palavras-chave: Transparéncia. Terceiro Setor. Parcerias privadas com a Administragdo

Publica. Creches de Belo Horizonte



ABSTRACT

This study seeks to verify compliance with the principle of transparency, in civil society
organizations in early childhood education, which are partners of the municipality of Belo
Horizonte. Transparency correlates with the principle of publicity and is linked to the right to
information and democracy. It is not an end in itself, constituting a right, an outcome and an
instrument of participation, citizenship and control. The issue of transparency affects not only
the amount of information provided, but also the quality of the information offered. In civil
society organizations, transparency is important for good governance, making it easier to obtain
more resources, improving the efficiency and effectiveness of their actions, encouraging greater
democratic participation by their members and improving control mechanisms. In partnerships
with the with the government, transparency is explained in article 11 (law n°® 13.019/2014),
which requires civil society organizations to publish information on the internet and in visible
places of the institution. For this reflection, a questionnaire was sent to 215 (two hundred and
fifteen) early childhood education institutions, partnerships of the Belo Horizonte. The
empirical data collected, here was a difficulty in the transparency of information due to lack of

knowledge or fear.

Keywords: Transparency. Third sector. Private partnerships with the Public Administration.

Childhood institutions.
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INTRODUCAO

A tematica desse estudo assenta-se na transparéncia e sua aplicacdo nas organizagdesda
sociedade civil, no &mbito da educacao infantil, no municipio de Belo Horizonte. A proposta de
estudo foi construida a partir da analise do art 11 da Lei n® 13019/2014 que exige, das
organizagdes da sociedade, a divulgacdo de informagdes acerca da parceria com o Poder
Publico, na internet ¢ em locais visiveis de suas sedes sociais. Para essa reflexdo, foi
encaminhado um questiondrio, contendo 7 (sete) perguntas, para 215 (duzentas e quinze)

institui¢des de educagao infantil, parcerias da Secretaria de Educagao de Belo Horizonte.

No primeiro capitulo, destaca-se uma breve historia acerca do Terceiro Setor e o percurso sobre
a liberdade associativa, classificando, de forma sintética, em quatro periodos para estudo:
periodo antigo, periodo liberal, periodo do Estado Social e periodo atual. Ha diferentes nomes
para denominar as organizagdes sociais ndo lucrativas, ndo pertencentes ao Estado ou ao
Mercado, considerando diversas formas de iniciativas e de organizagdes sociais, os multiplos

atores sociais envolvidos e as especificidades de cada Estado nacional.

A dicotomia Estado-Mercado ndo responde, atualmente, a complexidade dos arranjos
institucionais e ao dinamismo das estruturacdes econdmicas. O Terceiro Setor possui grande
heterogeneidade de atores e acdes, envolvendo diferentes grupos e formas associativas, com
demandas de lutas de grupos identitarios, busca de realizagdo de direitos sociais, econdmicos e
culturais e ainda movimentos transnacionais, o que resulta em grandes dificuldades para sua

conceituagao.

O tema da transparéncia, objeto do capitulo II, afeta ndo apenas a quantidade de informagdes
fornecidas, mas também a qualidade da informacdo oferecida. Assim, ndo se podefalar em
transparéncia quando o conhecimento € parcial, sem a possibilidade de haver uma estrutura
informativa completa, ou quando o conhecimento ¢ insuficiente e hé dificuldade em alcangé-lo
ou de percep¢ao do conteudo da informagdo. O conhecimento deve ser completo (quanto ao
objeto e a compreensdo) e generalizado (no que diz respeito aos destinatarios). Em outras
palavras, a informagdo tem que ser precisa (clara, direta e objetiva) para quem precisa ena

linguagem adequada ao destinatario.

Transparéncia e publicidade ndo sdo conceitos sindnimos, possuindo carater de
complementariedade. A transparéncia correlaciona-se com a publicidade e ambos

estdointrinsecamente ligados ao direito de informacdo e a democracia. A transparéncia, no



ambito da Administragdo Publica, implica na obrigagdo estatal de fornecer informagdes aos
cidadaos, correspondendo a um dever de prestacao de contas, justificacao das agdes e atribui¢ao
de responsabilidades dos atores publicos, bem como de melhoria e experimentagdo das
melhores praticas de gestao publica. Na seara das organizagdes privadas, a adogao de condutas
transparentes, prestacdo de contas idoneas, aplicagdo de responsabilidade corporativa e
integridade demonstram boas praticas de governanca. Nas organizagdes da sociedade civil
(OSCs), a transparéncia ¢ imprescindivel para seu bom funcionamento, aprimorando a
eficiéncia e eficacia na sua gestao financeira, possibilitando a corre¢ao de eventuais desvios. A
transparéncia facilita a obtencdo de mais recursos, amplificando a visibilidade de suas
atividades, impulsionando ainda a maior participa¢do democratica dos seus associados e

melhorando os mecanismos de controle.

No terceiro ponto, importa sublinhar o percurso histérico de luta por direitos das creches e seu
atual estagio de parceria com o Poder Publico. Com a Lei n° 13.019/2014, considerada o marco
regulatorio legal das parcerias, a transparéncia ¢ elevada a fundamento e diretriz das parcerias,
buscando assegurar o direito a informagao, o controle social das agdes publicas e exigindo das
organizagdes da sociedade civil parceiras a obrigatoriedade de divulgagdo, na internet e em
locais visiveis, das suas acdes e de um conjunto de informacdes importantes. Para um
diagndstico e uma andlise acerca da transparéncia e da publicidade nas creches parceiras da
Prefeitura de Belo Horizonte, foi encaminhado um questionario de 7 (sete)perguntas para 215

(duzentas e quinze) creches.

A escolha do estudo pelas organizagdes da sociedade civil, conhecidas popularmente por
creches, justifica-se pela importancia do tema da educagdo infantil (criancas de 4 meses até 5
anos) e a relevancia da transparéncia como fator de melhor participagdo das familias. Quanto
aos tipos de pesquisa, o trabalho se apresenta como de natureza critica sobre a vertente
sociojuridica. Quanto aos tipos genéricos de pesquisa, o trabalho se apresenta comosendo
juridico-diagnostico. Quanto ao género de pesquisa, o trabalho se apresenta como de pesquisa

tedrica. Quanto a vertente metodologica, o trabalho se apresenta como juridico dogmatico.



1 TERCEIRO SETOR

1.1— Breve historia do Terceiro Setor

As iniciativas e as praticas de prote¢ao social sempre estiveram presentes nas comunidades
humanas e antecedem a criacdo do Estado, com registro histérico desde a era Antiga na India,
na Pérsia, na China, no Egito, na Galia, na Germania, na Grécia e em Roma'.Na Idade Média,
foram concebidas, com fundamento na piedade religiosa, como resposta as situagdes de grande
pobreza. Nas sociedades europeias do Antigo Regime, ao lado dasconfrarias religiosas para fins

de caridade e assisténcia, os trabalhadores reuniam-se emcorporagdes de oficios ou profissoes.

Na era liberal, o direito de associagdo era incompativel com o ideario liberal, que considerava
a estrita separagao entre publico e privado, o que fez com que as associagdes fossem alvos de

rigorosos poderes de controle e fiscalizagdo por parte do Estado?

A liberdade, no pensamento originario liberal, correspondia a uma liberdade como garantia de
ndo interferéncia do poder estatal — um verdadeiro direito de defesa dos individuoscontra o
Estado —, a uma ideia de propriedade moldada a liberdade de cada individuo desenvolver os
seus proprios interesses econdomicos € de um direito de voto apenas aqueles detentores de um
determinado poder aquisitivo (sufradgio censitario) e, por fim, a uma visdo de seguranga
condizente com a liberdade de cada individuo procurar por si a propria felicidade, mas com um
Estado forte que tivesse como fungdes essenciais a defesa externa e a seguranga interna’®. Desse
modo, os fins perseguidos pelo Estado Liberal ndo eram a realizagdo do bem comum ou a
felicidade dos suditos, mas tdo somente assegurar uma ordem juridica que permitisse que cada

um procurasse a propria felicidade®.

Os pressupostos teoricos do Estado de direito liberal fundamentam-se em uma “ideal separacao
entre o Estado e a Sociedade™ que consiste em uma ideologia de trés separacdes: a separagio

entre Estado e economia, que se expressa na visao de um Estado que deve restringir-se somente

' LOPES, Licinio. As institui¢des particulares de solidariedade social. Coimbra: Almedina, 2009, p. 19.

2 LOPES, Licinio. As institui¢des particulares de solidariedade social. Coimbra: Almedina, 2009, pp. 43-46.

3 VIEIRA DE ANDRADE, José Carlos. Os direitos fundamentais na Constituicio Portuguesa de 1976. 4° ed.
Coimbra: Almedina, 2009, pp. 52-53.

4 SOARES, Rogério Ehrhardt. Direito publico e sociedade técnica. Coimbra: Almedina, 1969, p. 45. Ressalta o
autor: “a felicidade transforma-se em valor politico primario. E o Estado abandona as representagoes patéticas
de gloria, grandeza, exceléncia, majestade, honra, eminéncia, para se informar de um ethos em que a virtude do
cidaddo ¢ a garantia da felicidade”.

S NOVALIS, Jorge. Contributo para uma teoria do Estado de Direito. Coimbra: Almedina, 2013, pp. 59-64. O autor
apresenta as ideias representativas de Adam Smith, Kant e Humboldt para analisar os pressupostos tedricos do
Estado de direito liberal no aspecto das trés separacdes, respectivamente: Estado-economia, Estado-moral e
Estado-sociedade.



a garantir a paz externa, a seguranga interna e a propriedade e abster-se, em regra, de intervir
na economia; b) a separacao entre Estado e Moral — separagdo Estado- ética —, que significa
que a moralidade pertence apenas a consciéncia autbnoma de cada individuo e ndo deve ser
assumida pelo Estado; e ¢) a separacdo entre Estado e sociedade civil — separagao Estado-
sociedade —, que se traduz em uma ideia de sociedade em que coexistam osdominios econdmicos
e morais e na qual caiba ao Estado a manutencao da paz social que propicia o desenvolvimento

da sociedade civil.

O processo de industrializa¢do, a organizacdo em partidos de massa e a luta pelo sufragio
universal desencadearam profundas mudancas econdmicas e sociais que propiciaram uma
reformulagdo do Estado e uma necessidade de intervencao estatal no campo econdmico, como
forma de corregao das disfun¢des do mercado, € no campo social, de modo a amenizar os efeitos
da pobreza e da miséria com a oferta de prestagdes sociais que buscassem garantir uma vida
digna aos cidaddos. Assim, nasce o Estado Social no encontro do Estado e da sociedade e conta
com uma diversidade de modelos para sua realizacdo®, tornando-se um instrumento da
sociedade para combater as injusticas sociais, conter os excessos do mercado e realizar

prestagdes publicas a comunidade.

O Estado Social trouxe a revitalizagdo do extenso e heterogéneo grupo de organizagdesque
ocupam um espago distinto das empresas privadas lucrativas e do Estado. A participacao das
associacoes na historia norte-americana, o cooperativismo da Europa central e os movimentos
sociais da América Latina evidenciam a importancia fundamental do componentehistérico e

cultural de cada pais no desenvolvimento das organizagdes do Terceiro Setor.

De forma geral, a formacao e o desenvolvimento historico das organiza¢des do Terceiro Setor

podem ser sintetizados em quatro grandes movimentos’:

1 - Periodo antigo: marcado pela diversificagdo de formas de ajuda mutua e colaboragao
entre membros de uma comunidade, em resposta a demandas e problemas enfrentados pela
propria comunidade, tais como calamidades, situagdes de pauperizacdo,epidemias e tragédias.
Remetem a todas as formas de associacdes e ajudas coletivas, assentadasem concepgdes laicas
ou religiosas de auxilios a pessoas em geral, adstritas a situacdes especificas ou apenas a

membros de um determinado grupo, que t€m como exemplo de uma raiz historica longinqua

¢ LOUREIRO, Jodo Carlos. Adeus ao Estado Social? A seguranga social entre o crocodilo da economia e a
medusa da ideologia dos “direitos adquiridos”. Coimbra: Coimbra Editora, 2010, p. 10.

TOLIVEIRA, Gabriela C Sales de. 4 relacdo de parceria entre Estado e Terceiro Setor. Coimbra: tese de mestrado
apresentada a Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, 2017, pp 17-19.
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desde os fundos de ajuda no Egito dos faraos e as formas de auxilio para organizacao do ritual
de cerimodnia funebre na Grécia antiga até as associagdes de artesdosna Roma antiga. Os
agrupamentos e os modos de ajuda eram constituidos em diferentes formatacdes e sao a origem

primitiva das associagdes e das cooperativas.

2 - Periodo liberal: determinado pela primazia do individuo e pelo triplice alicerce:
liberdade, seguranga e propriedade. Nessa época, o direito de associagdo passou a ser
questionado por afrontar os direitos individuais de liberdade. O direito de associagdo seria
incompativel com o direito de liberdade, ja& que diminuiria a autonomia de iniciativa do

individuo na busca da sua felicidade e na satisfagdo dos seus interesses particulares.

3 - Periodo do Estado Social: assinalado por dois momentos — um voltado para o
ressurgimento do direito de associagdo e o desenvolvimento das formalizac¢des juridicas das
associacoes, das mutualidades e das cooperativas, € outro decorrente da expansao do Estado
Social e, consequentemente, do sistema de prote¢do social publico. O primeiro momento ¢é
marcado por criticas ao Estado Liberal, ao individualismo e as condi¢des de trabalho que
levaram a consagracao dos direitos sociais, culturais e econdmicos. Em um cenario de grandes
mudangas sociais, injusti¢as no tratamento dos trabalhadores, eclosdo de guerras e crise, a
criacdo de associacdes, mutualidades e cooperativas procurou amenizar os efeitos causados
pelas transformacdes sociais e econdmicas trazidas no bojo da Revolucao Industrial, das guerras
mundiais e da crise financeira. Os efeitos causados aos trabalhadores durante a Revolugao
Industrial propiciaram a criagdo de associagdes de socorro mutuo para prote¢do em casos de
invalidez, morte e acidentes de trabalho. As iniciativas de ajuda eram muito heterogéneas e
fragmentadas, atreladas ao desenvolvimento historico e social de cada povo. Em um segundo
momento, o foco esta no desenvolvimento do Estado Social e do Estado Providéncia e na
expansdo das prestagdes e das atividades na seara social realizadas por ele, diretamente, ou,
indiretamente, por meio de organizag¢des do Terceiro Setor. As organizagdes nao lucrativas, ndo
pertencentes ao Estado ou ao Mercado, passaram a desempenhar atividades e projetos sociais
no campo da saude, da educacao e da segurancga social, de forma a complementar as agdes do
Estado, exercer atividades com maior proximidade com o Mercado, em areas de inovacao e

produtos, e buscar o cumprimento de demandas propostas pela propria sociedade civil.

4- Periodo atual: caracterizado pela renovagdo das organizagdes do Terceiro Setor,
desde os anos de 1970, pela variedade de estudos e pesquisas, pela heterogeneidade de
iniciativas e experiéncias, pela multiplicidade de atores envolvidos e pela busca de diferentes

respostas frente aos novos desafios € aos problemas atuais. A emergéncia do Terceiro Setor



11

teve como causas diversos fatores em diferentes contextos geograficos, intensificada pela crise
que assaltou o Estado do Providéncia e sua retragdo na prestacdo de servigos publicos sociais,
pelas dificuldades no mercado de trabalho e pelo aumento das condi¢des de pobreza. Novas
iniciativas e experiéncias da sociedade civil surgiram para minimizar os efeitos do pos-guerra,
das crises do capitalismo, das questdes ambientais e dos persistentes problemas de pobreza,
exclusdo social e desemprego. O Terceiro Setor emergiu a partir dos anos 70, em maior
proximidade ora com o setor publico, ora com o Mercado. H4 ainda um movimento de
aproximacao entre os varios ramos e agrupamentos do proprio Terceiro Setor, em busca do
fortalecimento deste, por meio de agentes articuladores que procuram promover aliancas
intersetoriais e novos estudos e pesquisas na area. Observa-se a criagao de novas organizagdes
do Terceiro Setor, com uso de novas ldgicas e estratégias, atentas as novas demandas sociais e
ambientais, ao lado de antigas organizacdes, consolidadas em praticas e estruturas cristalizadas
em modelos tradicionais. A realidade atual® do Terceiro Setor configura-se difusa e
heterogénea, com enquadramentos juridicos variados, organizagdes novas e outras tradicionais,
com menor ou maior aproximagao com o setor publico ou privado e com uma pluralidade de
abordagens tedricas e conceituais. Se considerada a fragmentagdo do setor, hd um acentuado
risco de isomorfismo, o que demonstra a importincia de enquadramentos juridicos que

permitam estabelecer distingdes, compreender as tarefas e determinar responsabilidades.

1.2—- Escolha do nome Terceiro Setor

As diversas formas de iniciativas e de organizacdes sociais, os multiplos atores sociais
envolvidos e as especificidades de cada Estado nacional possibilitam a existéncia de muitas
denominagdes para organizagdes sociais ndo lucrativas, ndo pertencentes ao Estado ou ao
Mercado: ° 1

- Setor voluntario (voluntary sector): termo utilizado principalmente no Reino Unido

que busca evidenciar a participagdo e¢ o papel dos voluntarios. Pode, por vezes, abarcar

iniciativas nao formalizadas em organizagdes, como o setor da comunidade. Tende a privilegiar

8 LOPEZ, Felix Garcia. Perfil das organizagées da sociedade civil no Brasil. Brasilia: IPEA, 2018, pp. 11, 21-25.
O documento apresenta as organizagdes sociais do Brasil por distribuig¢do por territorio, finalidades da atuacao,
natureza juridica, vinculos trabalhistas, recursos publicos federais e evolugdo.

® FERREIRA, Silvia. O papel das organizacées do Terceiro Sector na reforma das politicas publicas de prote¢do
social: Uma abordagem teorico-historica. Coimbra: Faculdade de Economia da Universidade de Coimbra, 2000,
pp. 5-8.

1" MORENO, Antonia Sajardo. Andlisis econdmico del sector no lucrativo. Valencia: Tirant lo Branch , 2012, pp.
28-29.
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a forma de associacdo, com exclusdo da cooperativa e da mutualidade e inclusdo da QUANGO

(quasi-non governmental organizations).

- Terceiro Setor (Third Sector): conceito de origem norte-americana, neutro e commais
aceitacdo no nivel internacional. Envolve a separacdo em trés setores - Estado, Mercado e

Terceiro Setor — e representa as entidades nao lucrativas.

- Setor nao lucrativo (non-profit sector): termo que ressalta que as atividades realizadas
pelas organizagdes da sociedade civil ndo perseguem o lucro nem distribuemdividendos ou
beneficios aos participantes. Trata-se da denominac¢ao utilizada preferencialmente nos Estados

Unidos.

- Setor intermedidrio (intermediate sector): termo que destaca o papel desempenhado
pelas organizacdes da sociedade civil, de mediacdo entre os interesses do Mercado, e pela

realizacdo das politicas publicas do Estado, de forma a manter relacdes com ambos os setores.

- Setor independente (independent sector): termo que enfatiza que as organizacdesda

sociedade civil possuem uma for¢a independente as forgas de atuagao do Estado e do Mercado.

- Economia Social (économie sociale): termo de origem francéfona, utilizado
especialmente na Franga, na Bélgica, no Canada e também na Espanha, no nivel das instituigdes
da Unido Europeia. Possui uma ampliddo conceitual, pois inclui as cooperativas e as
mutualidades. Os autores elencam ainda o uso das expressdes “economia e solidariedade” e

“economia solidaria”.

- Setor ndo governamental (non-governmental sector): termo proveniente de acdesda
ONU e de agéncias internacionais, normalmente utilizado em paises em desenvolvimento para
realizagdo de fins humanitarios. O termo ONG ndo tem rigor técnico € possui uma amplidao
que pode ser usada para diferentes entes privados sem similaridades com contextos do direito
interno de cada pais. E importante ressaltar também que a constru¢io de uma identidade nio
pode assentar-se naquilo que “ndo ¢, o que significa que uma organizacao do Terceiro Setor
nao pode ser compreendida como aquela que “ndo € governo”Setor caritativo (charitable
sector): termo que da énfase a fonte de renda das organizacgdes, geralmente centrada em doagdes

privadas.

- Setor isento de impostos (fax-exempt sector):. termo que ressalta a fiscalidade
privilegiada imposta as organizacdes por meio de beneficios, isencdes ou imunidades

tributarias. A justificativa para a tributagdo privilegiada ¢ a atuacao das organizagdes em tarefas
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de carater social, politico e econdmico, similares ao setor publico, de forma a colaborar com o

cumprimento das atividades atinentes ao Estado.

- Setor da sociedade civil ou organizagdes da sociedade civil (civil society
organizations): termo vastissimo, encontrado no discurso politico e no discurso cientifico, com
pretensdes de fugir aos conceitos e aos limites demasiadamente rigidos dos outros idearios e
das outras perspectivas. O congresso da International Society for Third Sector Research

realizado em 2000

unificou todas as expressdes para essa terminologia. A lei brasileira n°
13.019/2014 que versa sobre as parcerias entre organizagdes da sociedade civil e Administracao
Publica também adotou esse termo, restringindo, entretanto, para apenas trés categorias: a) a
entidade privada sem fins lucrativos que nao distribui eventuais excedentes para associados,
conselheiros, diretores, empregados; b) as sociedades cooperativas alcangadas por programas e
acoes de combate a pobreza e de geragdo de trabalho e renda; as voltadas para fomento,
educacao e capacitagao de trabalhadores rurais ou capacitacao de agentes de assisténcia técnica
e extensdo rural; e as capacitadas para execu¢do de atividades ou de projetos de interesse
publico e de cunho social; e ¢) as organizagdes religiosas que se dediquem a atividades ou a

projetos de interesse publico e de cunho social distintas das destinadas a fins exclusivamente

religiosos (art 2%, inciso I).

A origem do termo “Terceiro Setor” ¢ imprecisa, sendo apontada a obra do professor da
Universidade de Columbia, Amitai Etzioni'?, como primeiro apontamento. Em artigo de 1972,
o autor defendia uma mudanga de orientagdo da politica social do governo Nixon, incentivando
a criagdo e o fomento de organizagdes privadas sem fins lucrativos na realizacdode servigos
publicos. O autor relatava, a época, que o Terceiro Setor era uma alternativa negligenciada pelo
governo americano e constituia “o melhor dos dois mundos”, de forma a combinar a eficiéncia

e o conhecimento do privado com a responsabilidade e o interesse do publico.

Na perspectiva econdmica, as teorias procuram responder as questoes da génese das
organizagoes do Terceiro Setor, do seu comportamento e os elementos de distingao e ainda do
seu impacto e da sua contribuicdo na economia. As principais teorias das ciéncias econdmicas
estdo na ideia da procura, com as teorias dos bens publicos e da falha do contrato ou na ideia

da oferta, com as teorias empresariais e dos stakeholders. As duas primeiras teorias ressaltam

1Congresso realizado dos dias 5 a 8 de julho de 2000, em Dublin, na Irlanda, com o tema: “The Third Sector: For
what and for whom?”

12 ETZIONI, Amitai. The Untapped Potential of the “Third Sector”. In Business and Society Review, 1, 1972, pp.
39-44.



14

que o Terceiro Setor surge para satisfazer uma procura de bens e servicos que nao sao satisfeitos
nem pelo Estado, nem pelo Mercado em funcao da diversidade de escolhas da populagdo. As
duas ultimas teorias voltadas para a oferta destacam o comportamento empresarial de mudanga
e inovagao e introduzem a figura do empresario social, ao passo que a teoria dos stakeholders

¢ uma combinagio de teorias econdmicas com teorias organizacionais'*

As razdes principais para a escolha do nome de Terceiro Setor e sua identidade, segundo Rubem
César Fernandes'?, estdo contidas em dois contrapontos, um contraponto s a¢des do governo,
ressaltando as participagdes dos particulares e o sentido da cidadania na realizagao das politicas
publicas, um contraponto as a¢des do Mercado, executando atividadesque o mercado nao
consegue satisfazer. Para o autor, o Terceiro Setor rompe uma classica dicotomia
Estado/Mercado, estabelecendo um pensamento trinario que propicia uma visao integradora da
vida publica e enfatiza a complementaridade entre os setores e a importancia dopublico e do

privado.

O bindmio Estado/Mercado ndo atende mais a logica e a realidade do sistema social. Os autores
italianos Luigino Bruni e Stefano Zamagni'> entendem que se encontra superada a ordem social
alicercada na dualidade publico-privado e defendem a tricotomia integrada e articulada do
publico, privado e civil. Para os doutrinadores, coexistem trés principios reguladores dentro do
mesmo sistema social — Mercado, Estado e sociedade civil, a saber: principio da troca de
equivalentes (regula o funcionamento do Mercado e tem o contrato comoprincipal instrumento),
principio da redistribui¢do (da riqueza, vinculado as acdes do Estado) eo principio da

reciprocidade (dom).

1.3— Abrangéncia do Terceiro Setor

A superacao da dicotomia publico e privado, Estado e Mercado, invoca a necessidadede refletir
sobre a abrangéncia do Terceiro Setor e a existéncia de outros setores. Historicamente, se no
Estado Liberal foi marcado pela separacao sociedade-Estado, no EstadoSocial observa-se um
acoplamento entre Estado e sociedade e a eclosdo de espacos intermediarios que agrupam novos

arranjos institucionais e novos setores.

13 ALMEIDA, Vasco. As instituicoes particulares de solidariedade social: Governagdo e Terceiro Sector.
Coimbra: Almedina, 2011, pp 32-47.

4 FERNANDES, Rubem César. O que é o Terceiro Setor?. In IOSCHOPE, Evelyn (org.), 3° Setor
Desenvolvimento Social Sustentado. 2° ed. Sdo Paulo: Paz e Terra, 1997, pp. 29-30.

15 BRUNI, Luigino; ZAMAGNI, Stefano. Economia civil: Eficiéncia, equidade e felicidade puiblica. Sdo Paulo:
Cidade Nova, 2010, p. 24.
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Em termos econOmicos, tendo em vista a ideia de arranjos institucionais, as formas de
coordenagio sio classificadas em seis!®: o Estado, os Mercados, as hierarquias empresariais, as
redes, as comunidades e o Terceiro Setor. A governagao desses diversos campos demonstra-se
um processo plural, com participacdo de atores diversificados e racionalidades especificas,
compreendida como um exercicio de coordenagdo e relacdo entre as ordens institucionais

diversas e nao simplificadamente uma logica dicotomica entre o Estado e o Mercado.

Em uma perspectiva eminentemente econdmica, baseada na quantificagdo de renda
internacional das Nagdes Unidas (UNSNA)!, dividem-se as atividades econdmicas em quatro
setores maiores: setor publico, setor privado lucrativo, setor nao lucrativo e setor das economias

domésticas.

Haja vista a produgio de bem-estar!®, os setores podem ser classificados em quatro, a saber:
setor informal da familia e da comunidade, setor lucrativo em que bens e servigos sociaissao
oferecidos por organizacdes de mercado, setor formalizado das organizagdes voluntarias

privadas e setor publico dos servigos do Estado.

A triparti¢io classica do universo econdmico e social'® corresponde aos setorespublico, privado
e Terceiro Setor ou setor da Economia Social. Desse modo, o Terceiro Setor movimenta-se no
espago existente entre os trés eixos principais: Estado, Mercado e familia (area informal) e pode

ser analisado primordialmente conforme sua proximidade em relagdo aoEstado ou ao Mercado.

Em termos generalistas, partindo de uma perspectiva negativa daquilo “que nao ¢ Estado ou
Mercado”, o Terceiro Setor inclui, por exemplo, todas as associagdes privadas, fundagdes
privadas, cooperativas privadas, organizacdes religiosas, conselhos, partidos politicos,

sindicatos, clubes de futebol.

Destaca o professor Licinio Lopes®® a importancia de existir um consistente enquadramento
tedrico-conceitual do Terceiro Setor que delimite seu espaco, em face da pluralidade de atores
e estruturacdes, da heterogeneidade de formas organizatorias e da diversidade de formulagdes

em cada pais, seja no aspecto social ou no aspecto juridico.

16 ALMEIDA, Vasco. As instituicoes particulares de solidariedade social: Governagdo e Terceiro Sector.
Coimbra: Almedina, 2011, pp 19, 61-63.

17 MORENO, Antonia Sajardo. Andlisis econémico del sector no lucrativo. Valencia: Tirant lo Branch, 2012, p
35.

18 HESPANHA, Pedro et al. Entre o Estado e o Mercado: As fragilidades das institui¢oes de protecgdo social em
Portugal. Coimbra: Quarteto, 2000, p. 311.

19 LOPES, Licinio. 4s instituicées particulares de solidariedade social. Coimbra: Almedina, 2009, p. 209.

20 LOPES, Licinio. 4s institui¢des particulares de solidariedade social. Coimbra: Almedina, 2009, pp 212-224.
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Segundo Maria da Gloria Gohn?!, a partir do final do século XX, houve uma mudangada forma
e das estruturas de associativismo da sociedade civil e suas relagdes com o Estado. Asemergentes
questdes sociais, a aplicacdo de politicas publicas sociais, as novas demandas de grupos
excluidos ou de representacdes minoritarias, o tema da inclusdo social, a cultura politicae suas
manifestagdes na area da educacdo, impulsionaram novas formas de associativismo da
sociedade civil. Assim, tem-se trés grandes blocos: 1) movimentos e acdes de grupos
identitarios que lutam por direitos sociais, econdomicos, politicos, culturais; 2) movimentos e
organizagoes de luta por melhores condigdes de vida e de trabalho, no espago urbano ou rural,
demandando acesso e condi¢des para moradia, terra, alimentacdo, saude, transporte, lazer,
emprego, etc; 3) movimentos globais como Féorum Social Mundial e ainda conselhos, plendrias,

colegiados, etc.

As organizagdes da sociedade civil, consoante a legislacdo brasileira sobre parcerias, devem
corresponder a uma das trés formas para se tornarem parceiras da Administragdo Publica: serem
entidades privadas sem fins lucrativos que ndo distribuam quaisquer vantagensaos seus
dirigentes e que apliquem todos os recursos na consecuc¢do de suas finalidades sociais;serem
sociedades cooperativas sociais; ou ainda serem organizagdes religiosas que promovam

atividades de interesse publico distintas das destinadas a fins exclusivamente religiosos.

Para este estudo, importa destacar as organizagdes do Terceiro Setor que lutam por melhores
condi¢des por direitos sociais de educagdo, com enfoque na area da primeira infancia,participes

de uma politica publica que o municipio detém a competéncia constitucional.

1.4- Conceito

O conceito de Terceiro Setor ndo ¢ uniforme, sendo necessario compreender a perspectiva
historica e social, abordagens e particularidades de cada pais. H4 uma heterogeneidade das
entidades que compdem o Terceiro Setor, exigindo uma analise que leve em conta fatores
comuns que possam determinar o enquadramento juridico especifico, bem como o grau de

liberdade associativa (direito de associacao).

2! GOHN, Maria da Gloria. Movimentos sociais e redes de mobilizagées civis no Brasil contempordneo. Rio de
Janeiro: Editora Vozes, 2013, e-book Kindle.
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A abordagem europeia, predominantemente francéfona®?, preocupa-se com a tradigaohistérica
e com formas institucionais reconhecidas pelas leis (abordagem juridico- institucional), nas
defini¢des legalmente elencadas em cooperativas, mutualidades e organizagdes associativas,
com foco nas caracteristicas das fungdes que exercem, nos tipos de produtos e vantagens que
oferecem, em seus membros e reparticdes de poder, nas formas de contribui¢des financeiras e
na divisdo de excedentes. Na abordagem normativa, importa-se comos principios e os valores
comuns que entrelacam as entidades do Terceiro Setor, incluindo as atividades economicas
realizadas por cooperativas, mutualidades e associagdes que tenham como principios a
finalidade da atividade, sem carater lucrativo, para os membros ou para todaa coletividade, a
autonomia da gestdo, o processo decisério democratico e a primazia das pessoas e do trabalho

sobre o capital na distribui¢ao de renda.

Na abordagem norte americana, destaca-se a auséncia dos fins lucrativos, impactandoem
questdes tributarios, correspondendo as entidades privadas e com um determinado grau de
formaliza¢do, o que pressupde personalidade juridica, independéncia, impossibilidade de
distribuicdo de lucros ou dividendos a seus membros e administradores e certo nivel de

participagdo voluntaria.

Em um conceito integrador entre Estado e Mercado, o Terceiro Setor ¢ retratado comoum
conjunto de organizacoes distintas do Estado (embora, muitas vezes, promova direitos sociais)
e do Mercado e se apresenta como um contraponto as prestacoes € as atuacoes sociaisdo Estado
e também das iniciativas lucrativas particulares, uma vez que mira os interesses coletivos ao
mesmo tempo em que pretende ter uma visdo integradora das agdes publicas e privadas.
Adverte, no entanto, Maria Tereza Fonseca Dias*® que sendo um elemento integrante da
sociedade civil, o Terceiro Setor estd situado em um campo distintivo do Estado e do mercado

e “ndo como uma extensdo parcialmente descaracterizada desses setores”

Em uma perspectiva socioldgica, o Terceiro Setor integra uma dimensao especifica doespaco
publico na sociedade civil, dentro de um contexto democratico, com representagao de interesses
politicos, solidariedade e ajuda e com conexdes com o Estado, o mercado e o setor informal em

um campo de tensdo triangular.

22 DEFOURNY, Jacques; DEVELTERE, Patrick. L’économie sociale au Nord et au Sud. Bruxelas: Editions de
Boeck, 1999, pp. 25-50. As abordagens: abordagem juridico-institucional (11-15), abordagem normativa (15-16),
conceito (16-17).

23 DIAS, Maria Tereza Fonseca. Terceiro Setor e Estado: Legitimidade e Regulagdo — Por um novo marco juridico.
Belo Horizonte: Editora Férum, 2008, p.116.
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Com a associagao de ideias de distintos significados em diferentes épocas historicas econtextos
simbélicos diversos, Rubem César Fernandes®* conceitua o Terceiro Setor como aquele
composto por organizacdes sem fins lucrativos, criadas e mantidas pela énfase na participagao
voluntaria, em um ambito ndo governamental, que da continuidade a praticas tradicionais da
caridade, da filantropia e do mecenato e expande seus sentidos para outros dominios, com
incorporagao ao conceito de cidadania e de suas multiplas manifestagcdes na sociedade civil. O
autor destaca tanto a memoria religiosa medieval contida no termo da caridade inglesa
(charities) como a ideia do mecenato existente na Renascenca € no apoio as artes, a
nomenclatura ONG instituida pela ONU até o acréscimo do elemento de “pertenca cidada” e

da participagao atual da sociedade civil nas causas coletivas.

Na categorizagdo numérica dos setores e a evolugdo da civilizagdo, a categoria de primeiro setor

deveria ser o Terceiro Setor, o segundo setor continuaria sendo o Mercado e o Estado seria, na

realidade, o terceiro setor. O argumento central ¢ a ideia de que a civilizagdo ea comunidade se

estabeleceram historicamente primeiro, e s6 depois surgiram o comércio € o governo, conforme
25 «

explicitado por Jeremy Rifkin™, “primeiro surge a comunidade, posteriormente, comega-se a

comerciar, aparece o Mercado, depois surge o governo”.

O Terceiro Setor pode ser compreendido, sinteticamente, como o conjunto de organizagdes
formais, ndo pertencentes ao Estado ou ao mercado, que nao almejam lucro. Outros conceitos
importam englobar todo o conjunto heterogéneo de organizagdes, sem distingdo se essas se
encontram formalizadas ou informalizadas, de forma a destacar o carater de espontaneidade e

a participagdo voluntaria®® dos cidaddos na busca da resolucdo dosproblemas sociais.

Na seara do Direito, ressalta-se a analise acerca da natureza juridica e da formalizagcaodas
organizagoes do Terceiro Setor e a reflexdo referente as previsdes constitucionais ou infralegais
sobre o tema na realidade especifica de cada pais. Na tematica das formas juridicas,demonstram-
se relevantes os estudos sobre o enquadramento legal do Terceiro Setor, bem como as
caracteristicas elencadas pela legislacdo para definicdo das organizagdes que compdem o

Terceiro Setor em cada sistema normativo.

24 FERNANDES, Rubem César O que é o Terceiro Setor?. In I0SCHOPE, Evelyn (org.), 3° Setor
Desenvolvimento Social Sustentado. 2* ed. Sdo Paulo: Paz e Terra, 1997, pp. 25-27

25 RIFKIN, Jeremy. Identidade e natureza do Terceiro Setor. In IOSCHPE, Evelyn (org.), 3° SetorDesenvolvimento
Social Sustentado, 2* ed., Sdo Paulo: Paz e Terra, 1997, p. 21.

26 SALAMON, Lester M.; SOKOLOWSKI, S. Wojciech; HADDOCK, Megan. Mensurando o valor econdmico
do trabalho voluntario globalmente: Conceitos, estimativas e um guia do futuro. /n Revista de Direito do Terceiro
Setor, v.6, n° 12, jul/dez, 2012, Belo Horizonte: Editora Féorum, pp 9-54. O artigo estima que “a terra do
voluntariado”, caso fosse um pais, seria a segunda maior populagdo adulta no mundo, bem como a sétima maior
economia mundial.
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Em termos jurisprudenciais, sublinha-se o entendimento apresentado pelo Supremo Tribunal
Federal (STF) no julgamento da ADI (Agdo Direta de Inconstitucionalidade) n® 1.923/2015,
que enumera, na moldura constitucional, os servi¢os publicos considerados sociais: — saude (art.
199, caput), educagao (art. 209, caput), cultura (art. 215), desporto e lazer (art. 217), ci€ncia e
tecnologia (art. 218) e meio ambiente (art. 225) —, que podem ser realizados porparticulares,
compartilhados com a sociedade e fomentados pelo Estado, com obediéncia aos principios da
consensualidade e da participagdo. A ADI n°® 1.923/2015 foi proposta pelo Partido dos
Trabalhadores (PT) e Partido Democratico Trabalhista (PDT), tendo como discussao a
declaracdo de inconstitucionalidade de toda a Lei n® 9.637, de 15 de maio de 1998, ¢ do inciso
XXIV do art. 24 da Lei 8.666/1993, com a redacao dada pela Lei n° 9.648, de 27 de maio de
1998. O pedido foi julgado parcialmente procedente pelo Plendrio do STF, em 16 de abril de
2015, sendo o relator o Ministro Ayres Britto. A ac¢do judicial, afora as questdes atinentes a
qualificacdo das organizagdes sociais, enfoca a importincia da obediéncia aos principios
constitucionais da Administracdo Publica: legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade
e eficiéncia (art. 37, caput), submissdo ao controle de metas e de resultados alcangados e
necessidade do controle externo exercido pelo Tribunal de Contas (arts. 70, 71 e 74) e pelo

Ministério Publico (art. 127).

No enfoque do Direito Administrativo, destaca-se a participacao das organizacdes doTerceiro
Setor, atuando como cooperantes ou colaboradoras com o Poder Publico, na prestagdode
politicas sociais. As defini¢des das instituicdes do Terceiro Setor que podem participar e as
regras da parceria sdo estipuladas pelo Direito Publico, contendo mecanismos de
monitoramento e controle que possam aferir a eficiéncia das atividades desempenhadas e o
cumprimento dos objetivos de interesses coletivos. As regras de parceria estdo contidas na Lei
n°® 13.019, de 31 de julho de 2014, considerada o marco legal das organizacdes da sociedade
civil, que busca delimitar quem sdo as organizacdes da sociedade civil aptas para parceirizacao,
definicdo do conceito de parceria, bem como principios, fundamentos e diretrizes mais

significativos.

Na condi¢do de participe com o Poder Publico, as institui¢des do Terceiro Setor podemser
definidas como pessoas juridicas privadas de fins publicos, sem finalidade lucrativa,
constituidas voluntariamente por particulares e auxiliares do Estado na persecu¢ado de atividades

de relevante interesse coletivo?’.

2T FUX, Luiz; MODESTO, Paulo; MARTINS, Humberto Falcdo. Organizagdes sociais apds a decisdo do STF na
ADI n°1.923/2015. Belo Horizonte: Editora Féorum, 2017, p. 17.
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Este estudo tem como foco as organizacdes da sociedade civil, integrantes do TerceiroSetor,
constituidas como pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, que realizam
atividades de interesse publico, na area da educacao infantil. As creches e pré-escolas sao
organizagdes formais de natureza privada, ndo pertencentes ao Estado, ao Mercado ou a
economia doméstica (maes crecheiras), que ndo buscam lucro e realizam atividades de interesse
coletivo e social, com enfoque na area de realizagdo dos direitos sociais (educagao, assisténcia

e protecao social).
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2 TRANSPARENCIA E PUBLICIDADE

2.1 — Transparéncia e publicidade como principios juridicos

A transparéncia ¢ um importante principio juridico®®, sendo relativamente recente no
ordenamento brasileiro, ao passo que o principio da publicidade tem assento constitucional

desde a Constitui¢do brasileira de 1891 (art 37).

Ha uma inequivoca tranquilidade em afirmar a publicidade como principio juridico, sendo
assim prescrito na Constituicdo, nas normas infraconstitucionais ¢ na doutrina. No entanto, a
transparéncia ndo goza da mesma calmaria, vez que ndo possui tratamento constitucional,
sendo mencionada recentemente em normas infraconstitucionais e confundida,muitas vezes,

com a publicidade.

Dizer que ¢ um termo ¢ um principio juridico ¢ adentrar em acepgdes polissémicas. Aideia de
principio possui, para Fernando Martins Canhadas®, diferentes significados: a) inicio; que
serve de base; ¢) ditame moral; d) regra; e) preceito; f) proposicdo elementar e
fundamental e que serve de base para uma ordem de conhecimento; g) fonte ou causa de uma

acao; h) opinido; 1) convicgao.

No Direito, as acepgdes de principio perpassam primordialmente sobre a ideia de norma/regra
e ainda como proposicao elementar e fundamento para ordem de conhecimento. Sem adentrar
nas especificidades das teorias de Ronald Dworkin e Robert Alexy sobre regrase principios,
importa destacar que para Dworkin a regra tem um modo de aplicagdo diferente dos principios.
A regra, para o autor norte americano, ¢ aplicada no tudo ou nada, ao passo queos principios
possuem a dimensado do peso (“segundo a indagac¢ao sobre quao importante € umprincipio — ou
qual seu peso — numa dada situa¢io’*’), havendo, portanto, um confronto de pesos. Para Alexy,
as regras e os principios diferem de forma qualitativa, sendo que os principios podem ser
cumpridos em maior ou menor escala, ao passo que as regras serao cumpridas ou descumpridas.

O autor alemao compreende os principios como “comandos de otimizacao”, sendo realizados

28 ARRUDA, Carmen Silva Lima de. O principio da transparéncia. Sio Paulo: Editora Quartien Latin, 2020, pp
32,243-253.

2 CANHADAS, Fernando Augusto Martins. O direito de acesso a informagdo publica — o principio da
transparéncia administrativa.1? edigdo. Curitiba: Appris, 2018, p 23.

30 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 16* edi¢do. Sdo
Paulo: Saraiva, 2021, pp 75-76.
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na maior medida, dentro das possibilidades juridicas e reais existentes. Todas essas acepgoes

sdo importantes para os casos de colisdo de regras e na hipotese de colisdo de principios.

Os principios juridicos podem ser ressaltados como elementos estruturantes do sistemajuridico e
ainda como eclementos de otimizag¢dao, buscando a melhor concretizacdo de determinados
valores. H4 a acep¢ao do principio juridico como ideia-chave do sistema, critérioestruturante
hermenéutico do sistema, e ha também a analise como normas juridicas completas,normas que
possibilitam que um determinado valor seja aplicado ao maximo possivel no caso concreto

(mandamentos de otimizagao).

Para Celso Antdnio Bandeira de Mello’!, fiel a ideia de elemento estrutural do sistema,os
principios podem ser compreendidos como vetores direcionais do sistema, como ideia de
sustentaculo estrutural do ordenamento juridico e como pilar edificante que da harmonia e
coeréncia a ordem juridica de uma sociedade. Segundo o autor, sendo o principio alicerce de
um sistema, sua violagdo demonstra ser um fato mais gravoso que o descumprimento de uma
norma, vez que a agressao a um principio agride todo o sistema, ataca seu arcabouco ldgico,

corroendo sua estrutura mestra.

Os principios podem ser divididos, conforme José Adércio Sampaio?2, em principios estruturais
(ou estruturantes), funcionais (ou instrumentais, operacionais) € positivos(constitucionais ou

infraconstitucionais).

Na distin¢do de Canotilho®?, as regras sdo normas que, cumpridos alguns pressupostos, “exigem,
proibem ou permitem algo em termos definitivos”, sem excecdo. Os principios, por sua vez,
sdo normas que “exigem a realizacdo de algo, da melhor forma possivel”, tendo em conta as

possibilidades faticas e juridicas.

A concepgio de Virgilio Afonso da Silva®* compreende que as regras garantem direitos

definitivos e os principios garantem direitos prima facie. A distingdo apresenta-se importante

para a analise da eficacia dos direitos fundamentais, para o conflito entre normas e para a

3 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 32* edi¢do. Sdo Paulo: Malheiros,
2015, p 54.

32 SAMPAIO, José Adércio Leite. Teoria da Constituicdo e dos Direitos Fundamentais. Belo Horizonte: Editora
Del Rey, 2013, pp 371-373

33 CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7* edigdo. Coimbra: Almedina, p.
1255.

3 SILVA, Virgilio Afonso da. Principios e regras: mitos e equivocos acerca de uma distingdo. In Revista Latino-
Americana de Estudos Constitucionais, n° 1, janeiro/junho 2003, p. 607-630. Disponivel em:
https://constituicao.direito.usp.br/wp-content/uploads/2003-RLAECO1-Principios_e_regras.pdf. Acesso em:
18/06/2022
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compreensdo que nas regras os direitos sdo realizados totalmente, enquanto que nos principios
ndo ha a exigéncia de uma realizagdo total dos direitos. A ponderacdo entre principios deve

sempre levar em conta as condigdes faticas e juridicas verificaveis no caso concreto.

Na perspectiva dos direitos fundamentais, ha diversas teorias acerca do problema das colisdes
(teoria interna e teoria externa), compreensao e estruturagdo dos limites dos direitos (limites
constitucionais ou imanentes; colisdes; restri¢des), formas de solucdo dos conflitos com a
aplica¢ido de uma metddica da proporcionalidade.’”. Esse estudo ¢ particularmente importante

para colisdes entre, por exemplo, do direito de acesso a informagao e do direito de privacidade.

O neoconstitucionalismo, conforme Luis Roberto Barroso*®

, surgiu em um contexto de um
constitucionalismo democratico pds guerra, contra uma cultura filoséfica pos positivista,com
fundamento na for¢a normativa da Constitui¢ao, pela expansao da jurisdi¢do constitucionale por
uma nova hermenéutica. Segundo Rodrigo Valgas dos Santos’’, hi alguns pontos de
convergéncia: a) pretensao de superagado do positivismo juridico; b) impossibilidade de resolver
alguns casos juridicos pela subsuncdo, aplicando a ponderacdo; c) centralidade dos principios

constitucionais no sistema juridico; d) aproximagdo entre Direito e Moral; e) concepgdo do

Direito como pratica juridica confiada aos juizes.

E evidente que o neoconstitucionalismo e seu uso pelos juizes no Brasil tem alimentado
reflexdes pela sua pratica acritica, combinando desconhecimento das valoragdes axioldgicas
(jurisprudéncia de valores) com aplicacdo erronea das teorias de Alexy e de Dworkin, sem a
devida compreensao da experiéncia do tribunal constitucional alemao e da légica do ativismo

judicial norte-americano.

Na doutrina do tribunal constitucional alemao, a ponderacao dos principios foi criadapara
limitar e racionalizar a agdo dos juizes, ao passo que no Brasil ¢ utilizada para dar liberdadeaos
magistrados para escolherem, de forma muito subjetiva, um principio de seu agrado (“Jamais

Alexy disse que bastaria pegar um principio em cada mao e dizer uma palavra magica como

3 NOBREGA FILHO, Walter. Limites aos direitos fundamentais e proporcionalidade: dogmdtica e casuistica em
uma perspectiva comparada. Coimbra: tese de mestrado apresentada a Faculdade de Direito da Universidade de
Coimbra, 2017

3 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contempordneo: os conceitos fundamentais e a
construg¢do do novo modelo. 8 edi¢do. Sao Paulo: Saraiva, 2019, p 315

37 SANTOS, Rodrigo Valgas dos. Direito administrativo do medo — risco e fuga da responsabilizacdo dos agentes
publicos. 1* edicdo. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020, pp 107-108.
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“estou ponderando” e... fiat lux.”)*®. Lado outro, Dworkin entende que os juizes devemlimitar-
se a decidir em conformidade com as exigéncias morais da comunidade, compreendendo os
limites semanticos e sintaticos (texto e contexto) da Constituigao e das leis,na busca da melhor
solucdo (resposta) ao caso concreto e ndo uma ampla discricionariedade deaplicagdao pelos

juristas.*”.

2.2 - Conceito e objetivos da transparéncia e da publicidade

40

Transparéncia e publicidade ndo sdo conceitos sindonimos*’ ou englobantes*!, mas possuem

carater de complementariedade.

A publicidade, conforme Canotilho*, relaciona-se com o principio do Estado de Direito
democratico que impde conhecimento, por parte dos cidadaos, dos atos normativos e proibe os
“atos normativos secretos”. O autor conimbricense diferencia publicidade e publicag¢do que estd
circunscrito ao ato de comunicagao que os que atos normativos sao levadosao conhecimento dos

seus destinatarios.

Nesse diapasdo, Fabricio Motta** assinala que o principio da publicidade ndo se confunde com

a regra que exige a publicidade oficial que, por sua vez, apenas expressa o cumprimento do

38 STRECK, Lenio. STJ erra ao permitir penhora de salario contra expressa vedagdo legal. In Revista Consultor
Juridico, 04 de janeiro de 2018. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2018-jan-04/senso-incomum-stj-erra-
permitirpenhorasalarioexpressavedacaolegal#:~:text=STJ%20erra%20a0%20permitir%20penhora%20de%20sal
%C3%A1ri0%20contra%20expressa%20veda%C3%A7%C3%A30%20legal!,-
4%20de%20janeiro&text=Lei0%20na%20ConJur%20(aqui)%20que,pagamento%20de%20d%C3%ADvida%20
n%C3%A30%20aliment%C3%ADcia. Acessado em 15/06/2022. “Valores ndo valem mais do que a lei. Desejos
e subjetivismos ndo podem substituir a lei. Juiz ndo pode ignorar a lei com base em principios que ele mesmo
inventou ou, ainda, mediante o uso de uma inexistente ponderagao de principios, que, por certo, deixaria corado o
seu criador, Robert Alexy”.

39 SANTOS, Rodrigo Valgas dos. Direito administrativo do medo — risco e fuga da responsabilizagdo dos agentes
publicos. 1* edigdo. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020, pp 109-110.

40 CANHADAS, Fernando Augusto Martins. O direito de acesso a informagdo publica — o principio da
transparéncia administrativa.1® edicdo. Curitiba: Appris, 2018, p 127. O autor informa que os doutrinadores: Lucia
Valle Figueiredo, Celso Antonio Bandeira de Mello, Romeu Felipe Bacellar Filho, José dos Santos Carvalho Filho,
Carlos Ari Sundfeld consideram publicidade e transparéncia como conceitos sindnimos, ou transparéncia como
elemento da publicidade.

41 PEIXOTO, Isabella Mendonga. O principio geral da transparéncia administrativa — uma andlise acerca da
corrupg¢do. Curitiba; CRV, 2021, p 80. A autora entende que a transparéncia engloba a publicidade.

42 MOTTA, Fabricio. Publicidade e transparéncia sdo conceitos complementares. In Revista Consultor Juridico,
01 de fevereiro de 2018. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2018-fev-01/interesse-publico-publicidade-
transparencia-sao-conceitos-complementares. Acessado em 22/05/2022

4 CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do. 7* edigdo. Coimbra: Almedina, pp
878-879.

4 MOTTA, Fabricio. Publicidade e transparéncia sdo conceitos complementares. In Revista Consultor Juridico,
01 de fevereiro de 2018. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2018-fev-01/interesse-publico-publicidade-
transparencia-sao-conceitos-complementares. Acessado em 22/05/2022.
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requisito de eficacia dos atos da administragdo publica. A publicidade oficial ndo garante a
difusdo e o conhecimento da informacgao, sendo necessaria que a transmissao sejaem linguagem
ajustada para a compreensdo dos destinatarios, com utilizacdo de meios adequados e com

objetivos correspondentes.

Para Jodo Gaspar Rodrigues*, os termos publicidade e transparéncia apresentam diferencas que
ndo sdo apenas morfoldgicas, mas também politicas e historicas. A publicidade remonta
historicamente a dgora ateniense ¢ ao forum romano em suas discussoes politicas e tomada de
decisdes em publico. Por sua vez, a transparéncia tem uma contemporaneamente quese conecta
a uma nova nogao de administragdo publica, garantindo o acesso do publico a informagao e
permitindo um controle por parte do publico. Consoante o autor, a transparéncia ¢ legitimada

pelo estado de direito, enquanto a publicidade tem sua fonte na democracia.

Na perspectiva da importancia do conhecimento das agdes do Estado, tanto a publicidade
quanto a transparéncia estdo intrinsecamente ligadas a ideia de democracia correlacionando-se
ao direito a informagao, ao direito de participacao, ao direito/dever de fiscalizagdo, do dever de
motivagao das decisoes estatais, influenciando outros direitos e sendofrontalmente contrarias ao

secreto, ao obscuro, aos segredos de Estado ou as opacidades.

A transparéncia constitui um direito, um resultado e um instrumento®¢, E um direito, em termos
de reconhecimento dos direitos do conhecimento da informagao, que pode ser exigido perante
o Judiciario pelos cidaddos, pelos titulares e pelos destinatarios dos dados. E um resultado
obtido pelo destinatario ao adquirir o conhecimento e ter acesso as informacdes das institui¢des
publicas e privadas, com limites e padrdes definidos, assegurando-lhe informagdes suficientes
para avaliar o comportamento das institui¢des e fazer um julgamento adequado. A transparéncia
¢ também um instrumento de controle generalizado e esta intimamente ligada a realizagao de
valores e propositos relevantes.

Na “sociedade de informacdo™*’

, quem controla as informagdes tem uma posi¢ao de poder. O
poder assenta-se em um desequilibrio de informacdes entre detentores e nao detentoresdas

informagdes e estabelece a situagdo em que uma diferente distribuicdo de informagdes e

45 RODRIGUES, Jodo Gaspar. Publicidade, transparéncia e abertura na administragdo ptblica. In RDA Revista de
Direito Administrativo, v 266, Rio de Janeiro, maio/ago. 2014, pp 89-123.

4 MERLONI, Francesco. Trasparenza della istituzioni e principio democratico. /n MERLONI, Francesco,
CARLONI, Enrico (coord.). La trasparenza administrativa. Mildo: Dott A. Giuffre, 2008, pp. 3-28

47 GONCALVES, Pedro Costa. Ensaio sobre a boa governagdo da Administragdo Publica a partir do mote da “new
public governance”. In GONCALVES, Pedro Costa et al. O governo da Administracdo Publica. Coimbra:
Almedina, 2013, p 24
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cidaddos efetivamente informados resulta em uma distribui¢ao diferente de poder, um ganho
democratico e um amplificado controle social. Desse modo, a transparéncia coincide com o
conhecimento — com a real disponibilidade de informagao — que deve ser assegurado ao cidadao

em relacdo ao titular temporario de poderes publicos.

A transparéncia como controle democratico permite a responsabilizacdo das instituigoes
publicas e das ac¢des dos detentores das decisoes, de forma a facilitar aos cidadaos o julgamento
sobre a politica e as escolhas politicas dos gestores publicos, ativar um comportamento virtuoso
e inibir situagdes desfavoraveis. Em segundo momento, busca promover a eficiéncia, a eficacia
e o bom desempenho das institui¢des e incita a imparcialidadee a moralidade administrativa
(como conhecimento dos bens e da evolucao patrimonial dos detentores dos cargos publicos,
critérios de escolhas dos administradores publicos). Por fim, estimula o aumento da confianga

dos cidaddos na democracia e na legitimidade das instituicdes democraticas*®.

No campo da Administragdo Publica, a transparéncia implica na obrigacdo estatal de fornecer
informagdes aos cidadaos, com a dupla funcao de dever de prestagdo de contas, justificagdo das
acoes e atribuicdo de responsabilidades dos atores publicos e de instrumento de melhoria,
aprendizagem e experimentacdo das melhores praticas de gestdo publica, na busca por uma
cultura de reflexdo sobre recursos e gastos publicos, de conscientizagdo, de confianca e de

responsabilizacdo.

Na seara da Administracdo Publica, a publicidade esta prescrita no art 37, caput, da Constituicao
da Republica/1988, ao lado dos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade e
eficiéncia. A publicidade ¢ a regra, sendo que a atuagdao administrativa sigilosa eobscura tipica
de Estados autoritrios. Destaca Rafael Carvalho Resende Oliveira*® que a publicidade é
requisito para produgdo dos efeitos dos atos administrativos. Nos termos das diretrizes
estabelecidas no art 3° da Lei de Acesso a Informagdo (Lei n® 12.527/2011), a publicidade
¢ preceito geral (sigilo é excecdo), deve-se utilizar e estimular meios de comunicagdo
tecnologicos, criar e desenvolver uma cultura de transparéncia e ainda desenvolver o controle

social da Administragao Publica.

No conceito para o direito publico, Carmen Silva Lima de Arruda® conceitua transparéncia

4 OLIVEIRA, Gabriela C Sales de. A relagdo de parceria entre Estado e Terceiro Setor. Coimbra: tese de
mestrado apresentada a Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, 2017, p 132.

4 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Resende. Curso de Direito Administrativo. 7* edigdo. Rio de Janeiro: Forense,
2019. Pp 42-43.

50 ARRUDA, Carmen Silva Lima de. O principio da transparéncia. Sdo Paulo: Editora Quartien Latin, 2020, p
111.
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como qualidade, atributo de permeabilidade das a¢des do governo, a partir da disponibilizacao
do acesso das informagdes acauteladas pelo Estado. As informagdes disponibilizadas permitem
ainterferéncia do cidadao na tomada das decisdes, motivando o maisamplo controle, seja social,

seja posteriormente o judicial.

2.3 - Classificacdo da Transparéncia Administrativa

Em seu livro “O direito de acesso a informagdo publica — o principio da transparéncia
administrativa”, Fernando Martins Canhadas classifica a tematica em vérios aspectos®' e

modalidades.

A primeira classificagdo enumera o aspecto subjetivo e o aspecto objetivo da transparéncia
administrativa, considerando os sujeitos ou grupos de sujeitos que a ela estdo relacionados.
Assim, de um lado, como sujeitos ativos estdo “todas e quaisquer pessoas interessadas em obter
acesso a uma informacgao publica, independente de motivagdo”. Lado outro, como sujeitos
passivos encontram-se a ‘“universalidade de sujeitos submetidos a efetivagdo e garantia da
transparéncia administrativa, em virtude de sua natureza juridica publica ou de determinadas

relagdes estabelecidas com ao Administragao Publica”

A segunda classificacdo corresponde ao aspecto formal e aspecto material da transparéncia
administrativa, relacionando-se a acessibilidade e a qualidade da informacao apresentada. No
aspecto formal observa-se a acessibilidade, a exposicdo das informagdes, se parcial ou
gradativa, se exige acesso diferenciado, suporte fisico especifico. No aspecto materialpreocupa-
se com a qualidade das informagdes, importando com sua “clareza, objetividade, precisao,

limpidez, completude, organizagdo e coeréncia do conteudo da informacao disponibilizada”.

O aspecto temporal refere-se ao tempo que em que as informagdes devem manter-se expostas
ou quanto ao periodo que sdo submetidas ao sigilo. Tem-se, desse modo, que as informagdes
de acesso irrestrito sdo imprescritiveis, ao passo que uma informag¢ao consideradasigilosa deve
possuir prazo maximo para deixar de sé-lo. No Brasil, o tema ¢ tratado no capitulolV (Restri¢des

de Acesso a Informagao), artigos 21 a 31, da Lei de Acesso a Informagao (Lei n® 12.527, de

S CANHADAS, Fernando Augusto Martins. O direito de acesso a informagdo publica — o principio da
transparéncia administrativa.1® edigdo. Curitiba: Appris, 2018, pp 215-260. “E quanto nos valemos do termo
aspecto, ndo se trata de mera preferéncia semantica. O que desejamos investigar € justamente suas caracteristicas,
seus atributos, seus predicados. Dai nos parecer que o termo aspecto seja mais apropriado do que expressdes como
elementos ou critérios
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18/11/2011).

Ainda ha classifica¢ao da transparéncia administrativa em duas modalidades, tendo em vista
ao modo de disponibilidade da informacdo, sendo passiva se as informagdes sao
disponibilizadas pelos érgaos publicos para quem solicitar e ativa quando “as informagoes

saodivulgadas de oficio, independentemente de prévia solicitagao”.

Consoante Carmen Silva Lima de Arruda®?, a transparéncia possui trés elementos: a) o acesso
a informagao; b) participagao popular e ¢) motivagdo. No primeiro elemento, a autoraressalta
a Convencdo de Aarhus® que, no ambito da Unido Europeia, disciplina o a acesso a
informacao, a participacao do publico no processo de tomada de decisdo e o acesso a justica
emmatéria de ambiente. A Convengao esta assentada em um “direito de saber” (right to know)
com trés enunciados: o acesso a informa¢do, sem que haja necessidade de demonstrar
interessena questao; a participacdo do cidaddo na tomada das decisdes e acesso a justica. A
participagdo popular conecta-se a ideia da democracia (da constitucional democracia
participativa) e de umnovo modelo de Estado contemporaneo que possibilita a interferéncia
dos cidaddos na “formacdo das decisdes administrativas e na gestdo da coisa publica”. O
terceiro elemento, porfim, refere-se a motivacao ou fundamentagao da decisao administrativa,
correspondendo a umaobrigacdo do Poder Publico, sendo uma garantia contra a arbitrariedade
e permitindo o controlesocial, conectando os fundamentos do ato com a verificacdo da

juridicidade da decisdo tomadapela Administracdo Publica.

Nio h4 transparéncia sem responsabilidade, conforme Maria José de la Fuente y la Calle™ ;
aquela conecta-se, conectando-se a binomios de transparéncia e prestacdo de contas,
transparéncia e responsabilidade dos gestores pelos resultados das agdes realizadas,

transparéncia e controle da gestdo e principalmente transparéncia e democracia.

No Brasil, o principio da transparéncia nao ¢ explicito na Constitui¢do da Republica/1988, ao
passo que o principio da publicidade ¢ destacado no art 37, caput, como umdos principios que
devem reger as acdes da Administragdo Publica. Entretanto, a doutrina é pacifica para

entrelagar o principio da transparéncia com o principio republicano conectando aideia que

52 ARRUDA, Carmen Silva Lima de. O principio da transparéncia. Sio Paulo: Editora Quartien Latin, 2020, pp
71-92.

53 Disponivel em: https://unece.org/fileadmin/DAM/env/pp/documents/cep43e.pdf. Acessado em 22/05/2022.

3% CALLE, Maria José de la Fuente y la. Reflexion acerca de la transparencia como instrumento de mejora de la
gestion publica. In Revista Espariola de Control Externo, vol. XIX, n° 56, Tribunal de Cuentas, Madrid, 2017, pp.
43-75. Disponivel em: /Dialnet-ReflexionesAcercaDeLaTransparenciaComolnstrumentoD-6096416.pdf.
Acessado em 22/05/2022.
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sendo o povo o verdadeiro detentor do poder, nenhuma informagao pode ser ocultadaao

detentor legitimo desse poder.

No texto constitucional brasileiro, encontra-se no art 5° varios incisos sobre a tematicado direito
de acesso a informagdo, como o inciso XVI que assegura a todos o acesso a informacao,
resguardando, em caso de exercicio profissional, o sigilo da fonte, o inciso XXXIVque trata do
direito de certiddo para finalidades especificas (defesa de direitos ou esclarecimentos de

situacdes de ordem pessoal) e o inciso LXXII referente ao habeas data.

Sublinha-se, na Constituicdo da Republica/1988, o inciso XXXIII do art 5° que explicita o
direito de receber dos drgdos publicos informacgdes de interesse particular, coletivo ou geral,
devendo ser prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, com as ressalvas

pertinentes ao sigilo imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado.

No texto constitucional brasileiro também sao previstas a publicidade dos julgamentosdos
orgaos do Poder Judicidrio (art 93, IX e X) e ainda a publicidade das decisdes administrativas
de todos os tribunais. No art 162 hd a exigéncia de divulgacdo pelos entes politicos dos
montantes de cada um dos tributos arrecadados, dos recursos recebidos, dos valores de origem

tributaria entregues e a entregar e expressao numérica dos critérios de rateio.

Destacam-se as leis infraconstitucionais: a Lei da Garantia de Certidao (Lei n°9051/1995), a
Lei do Habeas Data (Lei n® 9507/1997), a Lei de Processo Administrativo Federal(Lei n°
9784/1999), a Lei e o Regulamento do Conselho de Transparéncia Publica e Combate a
Corrupcao (Lei n® 10683/2003 e Decreto federal n® 4923/2003).

Em 2011, foi publicada a Lei de Acesso a Informacgdo (LAI - Lei n® 12527/2011) quepossui
como diretrizes (art 3°) a observancia da publicidade como regra e o sigilo como excegao, a
divulgacao de informacdes de interesse publico, independentemente de solicitagdes,utilizacao
de meios de comunicacdo viabilizados pela tecnologia de informagdo, fomento ao
desenvolvimento da cultura da transparéncia e ainda desenvolvimento do controle social da
Administragdo Publica. A lei busca assegurar uma gestdo transparente da informacao,
propiciando amplo acesso a ela e sua divulgacdo; prote¢dao da informacdo, garantindo-se sua
disponibilidade, autenticidade e integridade e protecao da informacao sigilosa e da informacao
pessoal (art 6°). Ha regras para os pedidos de acesso e para interposi¢do de recursos, em caso
de indeferimento de acesso. As hipoteses de restri¢ao de acesso a informacao, a classificagao
da informagao quanto ao grau e prazos de sigilo e a protecao e do controle de informacgdes

sigilosas encontram-se nos artigos 21 a 26, enquanto as responsabilidades estdo no capitulo V.
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Por fim, importante salientar, em conexao com a tematica da transparéncia e da divulgagao
das informacgdes por meio tecnologicos e de protecdo aos dados, a existéncia das legislagdes
concernentes ao Marco Civil da Internet (Lei n® 12965/2014) e a Lei Geral de Protecdo de

Dados (LGPD — Lei n° 13709/2018).

2.4 - Limites da Transparéncia

Para Fernando Martins Canhadas®, a transparéncia tem como fundamentos de validade: a)
supremacia do interesse publico sobre o privado: as informagdes sao de interesse publico e sao
primordiais para o controle e participagao sociais; b) indisponibilidade do interesse publico: os
legitimos detentores das informacgdes sdo o povo e nao podem os 6rgaos publico oculta-los; ¢)
seguranca juridica: a transparéncia permite maior conscientizacao e previsibilidade sobre o agir
estatal; d) boa fé da Administracdo: espera-se que a Administragao Publica ndo oculte ou
dificulte o acesso as informagdes; €) principio republicano: no corolario que o poder emana
dopovo e em nome dele sera exercido, devendo a Administragdo Publica ser absolutamente

transparente para os reais detentores desse poder.

Os limites genéricos para a aplicagdo da transparéncia, sendo necessario a analise casoa caso,
sao agrupados em dois grupos: a) sigilos decorrentes de interesses publicos, como
asoberania nacional, a seguranca do Estado e suas institui¢des democraticas e o sigilo
excepcional de informacdes estratégicas e relevantes e b) sigilos decorrentes da privacidade,
intimidade, inviolabilidade do domicilio, sigilos de correspondéncia de dados, telefonicos,

fiscal, bancario, vida privada, honra, imagem, sigilo profissional e segredo comercial.

Os limites sdao primordialmente dados pela Constitui¢do da Republica/1988 no art 5°,inciso
XXXHI (“sigilo quando imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado”) e outras

hipoteses de protecao a privacidade e esfera privada (art 5°, incisos X a XII).

As determinagdes constitucionais referentes a seguranca publica, defesa nacional, relagdes
internacionais e questdes financeiras e econdmicas estdo prescritas na Lei de Acesso a
Informagdo (Lei n® 12.5277/2011) nos artigos de 23 a 30, ao passo que as protecdes das

informagdes pessoais estdo estipuladas no art 31.

55 CANHADAS, Fernando Augusto Martins. O direito de acesso @ informacdo publica — o principio da
transparéncia administrativa.1* edi¢ao. Curitiba: Appris, 2018, pp 232-234.
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Ha outras legislagdes que regulamentam o sigilo nos campos do sigilo fiscal, bancario, de
operagdes e servicos no mercado de capitais, comercial e industrial, o sigilo profissional e o

segredo de justica.

2.5 - Opacidade e Segredos de Estado

A opacidade, assim como a transparéncia, sio termos encontrados na Fisica Optica. A
opacidade significa um meio que ndo permite a passagem da luz, o que, no direito
administrativo, transmuta-se para auséncia de visibilidade das acdes governamentais. A
opacidade tem como sindnimos a falta de clareza, a obscuridade e corresponde a todas as
medidas que obstruem e impedem a transparéncia na Administracdo Publica, ndo se
confundindo com os limites constitucionais e legais para resguardar valores e principios

relevantes.

A doutrina®® aponta nove causas para opacidade: a) deficiéncia na educagiio basica quese
conecta com deficiéncia de escolarizacdo e de inclusdo e compreensao digital; b) censura que
¢ vedada pela Constituicdo da Republica/1988; c) auséncia de regulamentacdo nos Estadose
Municipios, vez que ndo existe quaisquer sancgdes aos entes federativos para auséncia de
regulamentacdo sobre os ditames da lei federal de acesso a informagdo; d) abuso na
classificacdo de informagdes (nos niveis reservado, secreto e ultrassecreto) com elevado grau
de subjetivismo e arbitrariedade pelas autoridades; e) atores invisiveis de poder que
correspondem aos grupos de pressao ou lobistas, com consequéncia mais relevante no processo
eleitoral; f) excesso de burocracia; g) confusao que ocorre quando os dados sao disponibilizados
desordenadamente, em grande quantidade, mas sem sistematizacdo; h) ocultamento que se
verifica tanto nas informagdes quanto nas razdes de decisdo (motivagdo); i) campanhas de

desinformacao, as atuais e popularmente conhecidas fake news.

O problema das campanhas de desinformag¢ao nao ¢ algo novo, mas recebe um forte incremento
com a difusdo da internet e com o uso de diversas midias digitais, tendo um grandealcance
(“irradiagdo dos efeitos de informagoes falsas”) e uma instantaneidade na disseminagaodas

informacdes. Para o Ministro Luis Roberto Barroso®’ as denominadas noticias fraudulentassio

%6 ARRUDA, Carmen Silva Lima de. O principio da transparéncia. Sio Paulo: Editora Quartien Latin, 2020, pp
346-364

57 BARROSO, Luis Roberto. Da caverna a internet: evolugdo e desafios da liberdade de expressdo. In Revista
Publicum, v. 6,n° 1, Rio de Janeiro, 2020, pp 1-12. O autor cita o conceito de Luna van Brussel Barroso no artigo
sobre: Mentiras, equivocos e liberdade de expressdo, publicado no portal Jota, na data de 29/05/2020.
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aquelas criadas e difundidas de forma deliberada, com o objetivo de obter vantagem (politica,
patrimonial ou moral), causando dano a pessoas, grupos ou instituicdes. A expressaofake news

ndo parece ser a terminologia mais adequada, salienta Ingo Wolfgang Sarlet>®

, sendo usada para
um grande espectro de informagdes: erros ndo intencionais, rumores sem origem noticia exata,
teorias da conspiracao, satiras, distor¢des da realidade, falsas afirmacdes de politicos, parodias,
conteudo distorcido, conteudo fabricado, falsas conexdes, conteudo manipulado, publicidade

enganosa, dentre outros.

O tema da disseminag¢do das falsas informacdes na internet envolve os chamados discursos de
odio, correspondendo a manifestagdes voltadas para a cultura da humilhagao (incluindo agdes
como cyberbulling, revenge porn e o linchamento virtual)®®, as desinformagdes para fins
politicos e eleitorais e ainda noticias falsas acerca de protecao de direitos e de politicas publicas
importantes (vacinacao, questoes de saude, alteragdo de cartilhasde direitos, divulgacio errada

de local de protegao de direitos, etc).

No campo do direito constitucional, revela-se a discussao acerca da colisao entre liberdade de
expressao e liberdades individuais, bem como o embate que pode colocar em riscoa relagao entre
liberdade de expressdo e democracia, comprometendo a propria democracia. Na seara da
Administragdo Publica, além dos sérios riscos na solidez das instituigdes democraticas,destaca-

se as campanhas de desinformacdo de politicas ptiblicas®

Lado outro, um dos assuntos mais urgentes e atuais quando se trata de transparéncia
administrativa refere-se ao sigilo das informagdes publicas e a classificacdo dessas
informacdes. A informagdo em poder dos 6rgaos e entidades publicas, nos termos do art 24
dalei de Acesso a Informacgao, pode ser classificada como reservada (5 anos), secreta (15
anos) eultrassecreta (25 anos). Assim, em nome de uma seguranca da sociedade ou do Estado,
com fundamento legal no artigo 23 da Lei de Acesso a Informagdo, vislumbram-se os

“segredos deestado” agasalhados em alto grau de subjetividade e arbitrariedade.

58 SARLET, Ingo Wolfgang. As fake news e o STF: ainda hé o que fazer. In Revista Consultor Juridico, 13 de
junho de 2020. Disponivel em: www.conjur.com.br/2020-jun-13/observatorio-constitucional-fake-news-stf-
ainda. Acessado em 25 de junho de 2022.

58 SARLET, Ingo Wolfgang. As fake news e o STF: ainda h4 o que fazer. In Revista Consultor Juridico, 13 de
junho de 2020. Disponivel em: www.conjur.com.br/2020-jun-13/observatorio-constitucional-fake-news-stf-ainda.
Acessado em 25 de junho de 2022.

59 SARLET, Ingo Wolfang. Liberdade de expressio e o problema da regulacio do discurso do ddio nas midias
sociais. In Estudos Institucionais, v. 5,1n° 3, set/de 2019, pp 1207-1233.

% GOMES, Camila Paula de Barros. O impacto das fake news nas politicas publicas. In Revista Digital de Direito
Administrativo, v 8, n° 2, Sdo Paulo: USP, 2021, pp. 23-48. Disponivel em:
https://www.revistas.usp.br/rdda/article/view/179180/174571. Acessado em: 26/06/2022.


http://www.conjur.com.br/2020-jun-13/observatorio-constitucional-fake-news-stf-ainda
https://www.revistas.usp.br/rdda/article/view/179180/174571
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A questdo de fundo, segundo André Del Negri, ¢ analisar se a autoridade que exerce afuncao
administrativa, diante dos trés graus de sigilo, € livre para decidir ou se deve apresentaras razdes
de decidir, exercendo o contraditdrio e a possibilidade de controle. O autor, em dois importantes
livros: “Segredo de Estado no Brasil”®! e “Discricionariedade e Arbitrariedade (o que fica oculto
na decisdo que impede o direito de informacio?)” ®2, disserta sobre a “razdo deEstado” (raison
d’Etat) e seu legado arbitrario, a dicotomia existente entre a necessidade de transparéncia e
direito de acesso a informagdo ao lado de informagdes encobertas, ocultas, mergulhadas em
elevado grau de subjetivismos do administrador, sem questionamentos acerca da sua
fundamentagdo, com elevada discricionaridade administrativa, conjuntamente com a questao

da insindicabilidade do ato sigiloso na Lei de Acesso a Informacao.

As informacdes classificadas com grau de sigilo, no periodo de junho de 2017 a maiode 2018,

foram organizadas, pelo professor André Del Negri, em um quadro, totalizando 73.281

informacdes sigilosas. Para este estudo, atualizamos os dados para o periodo de 2020 a 2021%%:

Junho 2017 Reservadas Secretas Ultrassecretas

Maio 2018 72.245 993 43 73.281
Junho 2020 Reservadas Secretas Ultrassecretas

Maio 2021 105.448 1.358 2.661 109.497

Na comparag¢do, houve um aumento de quase 50% na quantidade de informagdes classificadas
com algum grau de sigilo, sendo consideravel o incremento das informagdes ultrassecretas,
passando de 43 para2.661. No periodo analisado (junho de 2020 amaio de 2021)foram colocadas
novas 48.066 informag¢des com sigilo! Destacam-se as informagdes colocadasem sigilo pelo
Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica (358 reservadase 91 secretas,
sendo 1941 inseridas no ultimo ano), pelo Ministério da Defesa (540 reservadas,38 secretas, 11
ultrassecretas, sendo 281 no ultimo ano), mesmo ja grande parte das informacodes sigilosas
constarem nas For¢as Armadas. O levantamento desses dados, realizado pela Controladoria
Geral da Unido, ¢ uma demonstracao de opacidade, vez que as quantificagdes sao apresentadas

por cada 6rgdo e ndo possuem uma totalizagao.

8 DEL NEGRI, André. Segredo de Estado no Brasil. Belo Horizonte: Editora D’Placido, 2016, pp 83-103.

2 DEL NEGRI, André. Discricionariedade e Autoritarismo — o que fica oculto na decisdo que impede o direito
de informagdo? Belo Horizonte: Editora D’Placido, 2019, pp 21-34.

6 Disponivel em:  https://www.gov.br/acessoainformacao/pt-br/assuntos/relatorios-dados/informacoes-
classificadas/informacoes-classificadas. Acessado em 26/06/2022.


https://www.gov.br/acessoainformacao/pt-br/assuntos/relatorios-dados/informacoes-classificadas/informacoes-classificadas
https://www.gov.br/acessoainformacao/pt-br/assuntos/relatorios-dados/informacoes-classificadas/informacoes-classificadas
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Em uma contundente série de artigos, publicada no jornal Folha de Sao Paulo, o professor de
Direito Constitucional da USP, Conrado Hubner Mendes, nomeia: “Corrupgdo bolsonarista,
capitulo 3: o sigilo, a desinformacao, o apagao de dados neutralizam o controle efacilitam o

crime”’%

. Nesse artigo, o professor ressalta que ha uma politica publica do governoBolsonaro
que se baseia na produgao institucional da ignorancia, combinando 3 a¢des que pavimentam a
corrupcao: colocar informagdo em sigilo (estado de sigilo), destruir ou deixar deconstruir

informacao (apagdo de dados) e fabricar desinformagao.

6 MENDES, Conrado Hubner. Corrupgéo bolsonarista, capitulo 3: O sigilo, a desinformagio, o apagdo de dados
neutralizam o controle e facilitam o crime. /n Jornal Folha de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 22 de junho de 2022.
Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/colunas/conrado-hubner-mendes/2022/06/corrupcao-
bolsonarista-capitulo-3.shtml. Acessado em 22/06/20122
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3 TRANSPARENCIA NAS CRECHES PARCEIRAS DE BELO HORIZONTE

3.1Creches parceiras de Belo Horizonte

A Constitui¢do da Republica/1988, no Titulo VIII — Da Ordem Social, prescreve a Educacao
nos artigos 205 a 214. A educacdo ¢ compreendida como direito de todos e dever doEstado e
da familia, com o objetivo do desenvolvimento pleno da pessoa, seu preparo para o exercicio
da cidadania e sua qualificagdo para o trabalho (art 205). Apos décadas de autoritarismo e
restricdo de direitos, a educacgdo ultrapassa a ideia de atendimento de interessesenvolvidos na
consolidacio e prosperidade da na¢io% para agregar valores para vida em sociedade, cidadania,

qualificagdo para o trabalho e principalmente desenvolvimento pleno.

A educagao infantil, em creche e pré escola, tem como faixa etaria criangas até 5 anosde idade,
conforme inc IV do art 208 da Constitui¢ao, sendo ofertado por escolas publicas ou escolas
privadas, desde que cumpram as normas gerais da educacdo nacional e sejam autorizadas e
avaliadas pelo Poder Publico (art 209). E permitida a destinagdo de recursos publicos para
escolas de natureza privada de carater comunitaria, confessional ou filantrépica (art 213) que
comprovem finalidade ndo lucrativa, apliquem seus excedentes financeiros em educagao e, no
caso de encerramento de suas atividades, concedam seu patrimdnio para outra institui¢do de

igual natureza.

A Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional (LDBEN — Lei n° 9394, de 20/12/1996)
reproduz os ditames constitucionais e determina que os sistemas municipais sejamconstituidos
tanto pelas instituigdes de educacao infantil mantidas pelo Poder Publico municipalquanto as
criadas e mantidas pela iniciativa privada (art 18). A educagdo infantil, o ensino fundamental e

o ensino médio compdem a educacdo basica (art 21).

Consoante o art 29, a educacdo infantil constitui a primeira etapa da educacdo basica,tendo
como finalidade o desenvolvimento integral da crianca de até 5 anos, em seus aspectos fisico,

psicologico, intelectual e social, complementando a a¢do da familia e da comunidade.

A denominagao creche corresponde a locais para atendimento de criangas até trés anosde idade,
ao passo que pré-escola para criangas de quatro a cinco anos de idade (art 30). Na organizacao
da educacdo infantil (art 31) é necessario ter registro, sem o objetivo de promocao, do

desenvolvimento e aprendizagem das criangas, controle de frequéncia de 60% do total de

% CARNEIRO, Maristela. Histéria de Educacdo. 1* edigdo. Curitiba: IESDE Brasil, 2017.
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horas. E preciso cumprir carga hordria minima anual de 800 horas e 200 dias letivos, sendo o

atendimento de 4 horas diarias (parcial) ou 7 horas (integral).

Afastando-se do campo juridico e adentrando na origem socioldgica das institui¢des escolares
para criangas pequenas, tem-se que, inicialmente, as creches estavam abrangidas na area da
protecdo social, sendo criadas exclusivamente por associacdes ou organizagdes religiosas,
sociais e filantropicas compostas por grupos femininos, com o objetivo de atendimento aos

filhos das maes trabalhadoras.

As creches eram consideradas alternativas temporarias de guarda e cuidado dascriangas para
“liberar” a mae para o mercado de trabalho e para ameniza¢ao da pobreza. A creche era um
equipamento para familias pobres, para criancas pobres, para apaziguar a situacido de grande
vulnerabilidade social. Salienta Cristina Almeida Cunha Filgueiras °® que, até os anos 70, a
creche no Brasil foi concebida e implantada como parte de projetos filantropicos com carater
médico higienista para a populacdo pobre, com a ideia de ajuda as familias e nunca como

direito.

Durante um longo periodo, a creche constituiu um agrupamento de necessidades e problemas
socioeconomicos aglutinados, possibilitando respostas nas areas da educagao, satude,trabalho,
alimentagdo, equipamentos e servigos urbanos. Como local de prote¢do social, as creches
ofereciam para as criangas educacdo, saide e alimentacdo, para as familias (principalmente as
maes) a possibilidade de sairem para o trabalho e para a comunidade um centro de melhoria das
condig¢des de vida, sendo referéncia para instalagdo de equipamentos publicos ou de projetos de
intervencgdo social. Nessa perspectiva, as creches, como parte de umconjunto de caréncias,
situam-se, na expressio de Cristina Almeida Cunha Filgueiras®’, na “nebulosa da pobreza”

urbana.

Diante de uma necessidade financeira, agravada pela crise econdmica, aumento do desemprego
masculino, as maes moradoras nos bairros pobres sairam para o trabalho, deixandoseus filhos
em casa trancados e sozinhos. O contundente relato de uma das fundadoras das creches em Belo

Horizonte, D. Diva Souza Santos®®, demonstra a tristeza da situacio:
b

% FILGUEIRAS, Cristina Almeida Cunha. A creche comunitiria na nebulosa da pobreza. In Cadernos De
Pesquisa, n°88, 2013, pp 18-29. Recuperado de https://publicacoes.fcc.org.br/cp/article/view/912

7 FILGUEIRAS, Cristina Almeida Cunha. A creche comunitaria na nebulosa da pobreza. In Cadernos De
Pesquisa, n°88, 2013, pp 24

% AACC — Associacdo de Apoio a Creches Comunitarias. Trés mulheres, trés historias, uma luta. Belo Horizonte,
1986, pp 9-15. Apresenta a histéria de Eva Joana Brés, de Contagem, de Diva Souza Santos, de Belo Horizonte, e
de Maria Dutra, de Ibirité.
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“eu deixava as meninas maiores cuidando dos maiores e ia lavar roupa. la
tudo bem, mas, um dia, eu cheguei em casa de tarde e perguntei: Meninas,
cadé a Léa — que era o nome da minha menina que tinha 3 anos — Ela ta
dormindo desde a hora do almogo. Quando cheguei no quarto e vi a menina,
peguei-a no colo e sai correndo para o hospital. Ja era tarde, ela tava fria.”
A participagdo da mulher na populagdo economicamente ativa aumentou expressivamente nas
décadas de 1970 a 1980 (de 20,9% para 33,5%) como resultado das questdes econdmicas, da
aceleracdo da urbanizagdo, das mudancas na composi¢ao das familias,da diversificacao da

estrutura produtiva. As atividades econdmicas mais exercidas pelasmulheres estdo situadas no

setor terciario (75% das trabalhadoras brasileiras), sendo boa parte empregadas domésticas®’

Reunidas nas reunides nas igrejas e também em encontros coletivos, as mulheres maes-pobres-
trabalhadoras acalantavam a ideia da criagdo de uma creche para seus filhos, mas sem
compreenderem a real dimensao e dificuldade da implementagao. Nas palavras de Maria Dutra,
de Ibirité:
Foi na passagem de 1981 para 1982 que surgiu a oportunidade. No final da
missa, padre prop0s uma salva de palmas para as maes e também para criarem
um clube de maes...”eu nem sabia como era clube de maes, mas eu soprei isso
14 e pegou. A semente, né?” No més de maio ja se reuniam 18 mulheres...Era
assim, havia cursos, um grupo ficava com as criangase outro grupo ia ensinar o
que sabia: tricd, croché ...mas o sonho da gente era organizar umacreche.
Em Belo Horizonte e regido metropolitana, o grande propulsor da mudanga para a criagao de
creches foi o MLPC 7° 7! - Movimento de Luta Pré Creches — organizagdo da sociedade civil,
criada na década de 70, com representantes de varias creches comunitdrias, fundado por
mulheres, maes, trabalhadoras, pobres, boa parte semianalfabetas que se organizaram e
buscaram soluc¢des conjuntas para os problemas comuns da falta de creches e locais que
congregassem prote¢do, educagdo, alimentacao e cuidado para seus filhos e outras criancas. A
unido das creches comunitarias foi fator determinante para a passagem da necessidade da mae
trabalhadora e da crianga em situagdo de risco, para a constru¢do dos direitos da crianga no
Brasil e implementagdao da Constituicdo da Republica/1988 e do Estatutoda Crianga e do

Adolescente/1990.

% FILGUEIRAS, Cristina Almeida Cunha. A creche comunitiria na nebulosa da pobreza. In Cadernos De
Pesquisa, n°88, 2013, pp 18-29. Recuperado de https://publicacoes.fcc.org.br/cp/article/view/912

70 Mulheres em Movimento. Aniversario de 25 do Pré Creche. Diregdo: Bete Martins. Belo Horizonte. Produgio:
il Filmes Comunicagdo e Entretenimento. 2005 (21:19min) Disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=Mfk43860jVo&t=6s. Acessado em 03/07/2022.

" Pro-creches completa 40 anos. Belo Horizonte. Produgdo e Apresentacdo: Inicia Soares. 2019 (16 min)
Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=ilkiWV0zmt4. Acessado em 03/07/2022.
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Em 1988, o MLPC contava com 68 creches, pertencentes a 7 municipios da regido
metropolitana de Belo Horizonte, com atendimento de 6.500 criangas. Atualmente, existem 230
creches parceiras, somente em Belo Horizonte, atendendo cerca de 30.000 criangas’?, grande

parte em horario integral.

Esse percurso historico de luta por direitos, inicia-se, a partir da década de 70, em umasociedade
civil brasileira marcada pela experiéncia autoritaria do regime militar instalado em 1964. A
sociedade civil, segundo Evelina Dagnino’?, demonstra ser o unico niicleo de possivel
resisténcia a um Estado autoritario, tendo um importante papel na transicdo para o regime
democratico. Nesse contexto, a analise dos movimentos sociais, conforme Fabiana Menezes
Soares’ pode ser feita por quatro angulos: fase de concre¢do da democracia, construcdo de
direitos fundamentais de associacdo e de livre expressao e manifestagao, omissao do Estado e

sua legitimidade, movimentagao da sociedade de forma ndo institucionalizada.

O periodo de transicdo para o regime democratico foi responsavel pelo desenvolvimento de
novos valores e proliferagdo de organizagdes da sociedade civil. AConstituicao da Republica
de 1988 instituiu o municipio como ente federativo, conferindo as administragdes municipais
recursos suficientes e “independéncia politica para reestruturar o processo de producio de

politicas publicas””

. No periodo de 1978 a 1985, com o enfraquecimento do governo militar,
as associagdes voluntarias aumentaram exponencialmenteem Belo Horizonte (71 para 534) e

em outras regides do pais.

A Constitui¢do da Republica de 1988 inaugurou um novo paradigma de garantia de direitos e
de cidadania participativa, compreendendo a creche como um direito das criangas. Assim, ha
uma mudanga de percepgao de creche como local de guarda de criangas pobres, utilizado para
beneficio das maes que trabalham (direito da mulher trabalhadora) e ainda comoum conjunto
de caréncias socioecondmicas para a ideia de um direito das criangas a educagao, exercido com
praticas pedagogicas que objetivem o seu desenvolvimento integral (aspectos fisico,

psicoldgico, intelectual e social).

2 Caderno da IX Conferéncia Municipal de Educacio de Belo Horizonte, 2018. Segundo dados do Censo Escolar,
em 2018, sdo atendidas nas creches parceiras: 8.375 de 4 a 5 anos e 17.856 de 0 a 3 anos de idade.

> DAGNINO, Evelina. Sociedade Civil e Espagos Publicos no Brasil. In DAGNINO, Evelina (org). Sociedade
Civil e Espagos Publicos no Brasil. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2002, pp 9-15.

7 SOARES, Fabiana Menezes. Direito Administrativo de participagdo: cidadania, direito, Estado, Municipio.
Belo Horizonte: Editora Del Rey, 1997, pp. 120-121.

> WAMPLER, Brian, AVRITZER, Leonardo. Publicos participativos: sociedade civil e novas institui¢des no
Brasil democratico. In COELHO, Vera Schattan P. NOBRE, Marcos (org). Participagcdo e Delibera¢do — teoria
democrdtica e experiéncias institucionais no Brasil contempordneo. Sao Paulo: Editora 34, 2004, pp 210-238.
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3.2- Transparéncia na Lei da Parceria e na Lei de Acesso a Informacéo

A Lein® 13.019/20145, publicada em 31 de julho de 2014, entrou em vigor apds quinhentos e
quarenta dias de sua publicagdo oficial, sendo que para os Municipios o prazo foia partir de 1°
de janeiro de 2017 (art 88, § 1°). A Lei estabelece o regime juridico das parceriasentre a
administracdo publica e as organizacdes da sociedade civil, em regime de mutua cooperacao,
para a consecucao de finalidades de interesse publico e reciproco, mediante a execugdo de

atividades ou de projetos previamente estabelecidos em planos de trabalho.

Denominada de lei das parceiras ¢ de MROSC — marco regulatério das organizacdes da
sociedade civil — tem na transparéncia um dos seus fundamentos e uma das suas diretrizes. A
lei busca assegurar o direito a informacdo, a transparéncia e ao controle social das agdes
publicas e exige do Poder Publico e das organizagdes da sociedade civil parceiras a
obrigatoriedade de divulga¢do na internet e em locais visiveis suas a¢des € um conjunto de

informagdes importantes.

No art 5° e no art 6° inciso V, a transparéncia ¢ evidenciada como fundamento do regime
juridico estipulado pela Lei e ainda uma das suas diretrizes fundamentais:
Art. 5° O regime juridico de que trata esta Lei tem como fundamentos a gestao
publica democratica, a participagdo social, o fortalecimento da sociedade civil,
a transparéncia na aplicagdo dos recursos publicos, os principios da
legalidade, da legitimidade, da impessoalidade, da moralidade, da

publicidade, da economicidade, da eficiéncia e da eficacia, destinando-se a
assegurar: (...)

Art. 6° Sdo diretrizes fundamentais do regime juridico de parceria: (Redagao
dada pela Lei n° 13.204, de 2015)

V - o estabelecimento de mecanismos que ampliem a gestdo de informagéo,
transparéncia epublicidade;

No capitulo II, referente a celebracio do Termo de Colaboragdao ou Termo de Fomento,
correspondendo a formagao dos instrumentos de parceria, a se¢do III ¢ dedicada a Transparéncia
e ao Controle (art 10 a 12). Nos artigos 10 e 12, o dever de transparéncia ¢ imposto ao Poder

Publico por meio de divulgagdo pela internet:
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Art. 10. A administragdo publica devera manter, em seu sitio oficial na internet,
a relacdo dasparcerias celebradas e dos respectivos planos de trabalho, até
cento e oitenta dias apds o respectivo encerramento.

Art. 12. A administragdo publica devera divulgar pela internet os meios de
representagdo sobre a aplicagdo irregular dos recursos envolvidos na parceria.

No art 11 da Lei 13.019/14 a obrigagao de transparéncia recai sobre a organizagao dasociedade

civil, enumerando quais informagdes sdo necessarias para exposi¢cdo. O pardgrafo unico

também aplicado ao Poder Publico:

Art. 11. A organizacdo da sociedade civil deverd divulgar na internet e em
locais visiveis desuas sedes sociais e dos estabelecimentos em que exerga suas
acoes todas as parcerias celebradas com a administragdo publica.

Paragrafo Unico. As informagdes de que tratam este artigo e o art. 10 deverao
incluir, no minimo:

| - data de assinatura e identificacdo do instrumento de parceria ¢ do
orgao da administragdopublica responsavel;

11 - nome da organizagdo da sociedade civil e seu nimero de inscri¢do no
Cadastro Nacionalda Pessoa Juridica - CNPJ da Secretaria da Receita Federal
do Brasil - RFB;

11 - descrigdo do objeto da parceria;

v - valor total da parceria e valores liberados, quando for o caso; (Redagao
dada pela Lei n°13.204, de 2015)

Vv - situagdo da prestacdo de contas da parceria, que devera informar a
data prevista para a sua apresentacao, a data em que foi apresentada, o prazo
para a sua analise e o resultado conclusivo.

VI - quando vinculados a execucdo do objeto e pagos com recursos da
parceria, o valor totalda remuneragdo da equipe de trabalho, as fun¢des que
seus integrantes desempenham e a remuneragdo prevista para o respectivo
exercicio.

Os casos de excepcionalidade para ndo adogdo da transparéncia e da publicidade sdo descritos

no art 87 e referem-se exclusivamente a casos de prote¢ao da pessoa ou que possa comprometer

Sua segurang¢a:

Art. 87. As exigéncias de transparéncia e publicidade previstas em todas as
etapas que envolvam a parceria, desde a fase preparatoria até o fim da
prestacdo de contas, naquilo quefor necessario, serdo excepcionadas quando
se tratar de programa de prote¢do a pessoas ameagadas ou em situacdo que
possa comprometer a sua seguran¢a, na forma do regulamento.
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Por sua vez, a Lei de Acesso a Informagao (Lei n® 12.527/2011) equipara as entidadesprivadas
sem fins lucrativos que recebam recursos publicos aos 6érgaos publicos da Administra¢ao Direta
e Indireta e aos o6rgaos do Poder Legislativo, do Poder Judiciario, Ministério Publico e Tribunais

de Contas, na obrigatoriedade de publicidade dos recursos publicos que recebem:

Art. 1° Esta Lei dispde sobre os procedimentos a serem observados pela Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios, com o fim de garantir o acesso a
informagdes previsto no inciso XXXIII do art. 5°, no inciso Il do § 3° do art.
37 eno § 2° do art. 216 da Constitui¢aoFederal.

Paragrafo tnico. Subordinam-se ao regime desta Lei:

[ - os Orgdos publicos integrantes da administragdo direta dos Poderes
Executivo, Legislativo, incluindo as Cortes de Contas, e Judicidrio e do
Ministério Publico;

11 - as autarquias, as fundagdes publicas, as empresas publicas, as
sociedades de economia mista ¢ demais entidades controladas direta ou
indiretamente pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

Art. 2° Aplicam-se as disposigdes desta Lei, no que couber, as entidades
privadas sem fins lucrativos que recebam, para realizagdo de agdes de
interesse publico, recursos publicos diretamente do orcamento ou mediante
subvengodes sociais, contrato de gestdo, termo de parceria, convénios, acordo,
ajustes ou outros instrumentos congéneres.

Paragrafo unico. A publicidade a que estao submetidas as entidades citadas no
caput refere-se a parcela dos recursos publicos recebidos e a sua destinagdo,
sem prejuizo das prestacdesde contas a que estejam legalmente obrigadas.

3.3- Levantamento de informacées sobre transparéncia nas creches parceiras de

Belo Horizonte

As questdes sobre transparéncia nas creches parceiras em Belo Horizonte foram enviadas para
215 institui¢des por e-mail e replicada em grupos de whatsapp das creches. Atualmente ha cerca
de 230 creches parceirizadas, conforme cruzamento de dados do Portal das Parcerias’®, site da
Secretaria de Educagdo de Belo Horizonte”’ e informagdes obtidas juntoao Movimento de Luta

Pr6 Creche.

76 Disponivel em: https://prefeitura.pbh.gov.br/portaldasparcerias/parcerias. Acessado em 18/06/2022
"7 Disponivel em: https://prefeitura.pbh.gov.br/educacao/rede-conveniada. Acessado em 17/06/2022


https://prefeitura.pbh.gov.br/portaldasparcerias/parcerias
https://prefeitura.pbh.gov.br/educacao/rede-conveniada
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Os questionamentos ndo foram enviados para creches recém parceiras, considerando que
estariam prejudicadas as respostas, quanto ao envio de placas de identificagdo e respostas sobre
prestagdo de contas financeira. Foram retiradas também as creches que possuem filiais eapenas

um e-mail institucional.

Todos os e-mails foram encaminhados no dia 27 de junho de 2022 (segunda feira) e ndo houve
estabelecimento de prazo formal para resposta (informalmente até dia 07 de julho).As perguntas
foram enderecadas aos e-mails institucionais, sendo respondidas pelos coordenadores

pedagdgicos ou administrativos e alguns pelo presidente da associacao.

As 215 creches que receberam o e-mail do levantamento estdo assim divididas por regional: 24
creches na regional Barreiro, 25 creches na regional Centro Sul, 31 creches na regional Leste,
24 creches na regional Norte, 20 creches na regional Nordeste, 25 creches na regional Noroeste,
29 creches na regional Oeste, 21 creches na regional Pampulha e 16 crechesna regional Venda

Nova.

Considerando as 215 creches, apenas 49 creches responderam as indagagdes sobre
transparéncia, sendo assim divididas por regional: 6 (de 24) creches na regional Barreiro, 4 (de
25) creches na regional Centro Sul, 11 (de 31) creches na regional Leste, 8 (de 24) creches na
regional Norte, 3 (de 20) creches na regional Nordeste, 3 (de 25) creches na regional Noroeste,
10 (de 29) crechesna regional Oeste, 2 (de 21) creches na regional Pampulha e 2 (de 16) creches

na regional Venda Nova.
As 7 (sete) questdes, quantifica¢do das respostas e breve andlise seguem a seguir:

1) A instituicdo possui placa ou informacao, na frente da creche, com nome da

creche,CNPJ, telefones?

2) A instituicdo possui placa de identificacdo na frente da creche informando sobre

a parceria com a Prefeitura de Belo Horizonte?

O objetivo das perguntas € observar se existe identificagao da creche e exposicao para o publico
sobre a parceria (incisos I, II, III do art 11 da Lei n° 13.019/2014). Das 49 creches que
responderam ao questionario, 23 informaram SIM para as duas perguntas e 26 disseram

NAO.

As creches argumentaram que aguardam, ha varios anos, o envio de nova placa da Secretaria
de Educagdo com a identificacdo do nome da creche, da Secretaria de Educacdo e logomarca

da Prefeitura de Belo Horizonte. Em conversa com a Secretaria de Educagao, foi informado que
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a Secretaria esta levantando a quantidade de creches que ndo receberam a placaou necessitam
de substituirem a placa existente, vez que as informacgdes estdo apagadas, em fun¢do do efeito
da luz solar. Nao ha previsao de nova entrega da placa pela Secretaria de Educagdo. Vale
ressaltar que muitas creches ndo possuem sua propria placa ou apresentam identificacdo em

muro, sendo que apenas 02 creches possuem placa com nome, telefones e CNPJ.

3) A instituicdo possui: ( ) site ( ) Facebook ( ) Instagram ( ) Whatsapp
4) A instituicao divulga a prestaciao de contas em alguma midia social?

5) A instituicao divulga a prestacdo de contas na frente da creche (como cartaz ou

avisono quadro de avisos, por exemplo).

As perguntas 3, 4 e 5 buscam saber os canais de comunicacdo que as creches utilizamna
divulgagdo das informacgdes acerca das prestacdes de contas financeiras e a exposicao desta

prestagao nas dependéncias da instituigao.

Quanto ao uso das midias sociais, das 49 creches que responderam ao questionario tem-se que
9 creches possuem site, 32 creches utilizam o Facebook, 29 creches o Instagram e 42 creches o
whatsapp. Importa ressaltar que 4 creches ndo possuem nenhuma dessas midias sociais. Apenas
22,4% das creches expdem as prestagdes de contas financeiras nas midias sociais (11) e mais
de 77% nao as apresentam. A exposi¢do das prestacdes de contas na porta da instituicdo ou na

secretaria escolar ¢ feita apenas por 10 creches.

Os argumentos para a auséncia do site assentam-se nos custos para criagdo de um site
institucional e desconhecimento para alimentar os dados. O Whatsapp tornou-se na pandemia
a midia social mais utilizada pelas creches para informar as familias e encaminhar atividades
pedagdgicas. O Facebook e o Instagram sao usados, geralmente, para apresentagdo de projetos

e acoes realizadas pelas criangas e ainda para informes as familias.

6) A instituicao informou as familias das criancas sobre o Portal das Parcerias?

7) A instituicio conversa com as familias (ou comunidade) sobre a parceria ou

sobre a prestacao de contas?
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A pergunta 6 tem como objetivo demonstrar se existe divulgacao do Portal das Parcerias. O
Portal das Parcerias (pbh.gov.br) possui informagdes acerca do valor total da parceria e valores
liberados (inciso IV, art 11), situacdao da prestacdo de contas financeira (regular, regular com
ressalva ou irregular) e da data de apresentacao (inciso V, art 11) e valortotal da remuneragao
da equipe de trabalho (inciso VI, art 11) e previsao de gastos sobre pessoal.Na questao 7, por sua
vez, destaca-se o didlogo da creche com a comunidade escolar sobre a prestacao de contas e

temas atinentes a parceria.

A informagao sobre a existéncia do Portal das Parcerias ¢ compartilhada por quase metade das
creches analisadas (24 disseram SIM e 25 disseram NAO). O didlogo com a comunidade escolar

sobre a parceria € realizado por quase a totalidade das creches (83,7%).

As creches registraram muito receio na exposicdo de informacdes sobre valores recebidos,
principalmente valores acerca dos saldrios, mesmo que em quantias globais, pagos aequipe de
trabalho. H4 relatos de furtos nas creches e também tentativa de assalto e sequestro dos

funcionarios.

Sublinha-se ainda a auséncia de autonomia das coordenagdes ou equipe de gestdo dascreches,
vez que muitas alegaram que nao responderem o questiondrio por ndo serem “autorizadas” pela
presidéncia ou 6rgaos diretivos da associacao. Nota-se, contudo, que as perguntas ndo versavam
sobre informacgdes sigilosas, de protecdo ou de seguranca das instituigdes, mas dados que
poderiam ser aferidos na porta da institui¢ao (placas ou afixar prestacao de contas) ou por meio

das midias sociais.
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CONSIDERACOES FINAIS

O nome Terceiro Setor apresenta uma terminologia mais neutra, rompendo com a cléssica
dicotomia Estado/Mercado e estabelecendo um pensamento trinario que propicia umavisao

integradora e complementar dos setores publico e privado.

O Terceiro Setor possui uma histdria longinqua, sendo mais antigo que a formagao doEstado e
da estruturagcdo do mercado. Na era liberal houve um afastamento do Estado ¢ da sociedade, ao
passo que com o advento do Estado Social observou-se um acoplamento entre Estado e
sociedade civil. Atualmente, apresenta o Terceiro Setor uma heterogeneidade de atores e
multiplicidade de acdes e atividades, envolvendo também lutas por realizagdo de direitos

sociais, econdmicos e culturais

Durante um periodo, as creches constituiram um conjunto de caréncias e necessidades,
aglutinando problemas socioecondmicos e buscando oferecer respostas nas areas da educagao,
saude, trabalho, alimentacdo, equipamentos e servigcos urbanos. Foi longo e combativo o
percurso de luta das creches, deslocando-se da assisténcia social, da ideia de local de guarda
das criangas e da busca de trabalho para a maes, para o direito das criangas a educacao. Em
termos organizativos, as creches foram criadas de forma informal e doméstica, sendo

posteriormente, estruturadas em associacoes.

A Lein® 13.019/2014 estipulou um novo paradigma as relagdes de parceria entre organizagdes
da sociedade civil e Poder Publico, tendo a transparéncia como um fundamento euma diretriz.
O desafio, no ambito das parcerias, ¢ aplicar verdadeiramente a transparéncia emtodas as fases
(formacao, realizagdo, monitoramento e controle) e incorporar indicadores de gestdo que
evidenciem com clareza os objetivos finais que serdo perseguidos e os instrumentos para
alcanca-los, com ampla divulgagdo dos resultados finais das agdes realizadas. A transparéncia
nao corresponde apenas a ideia de eficiéncia de gestao e atengdo aos resultados, mas compoe o
eixo medular da democracia, o que, na auséncia de informagdes aos interessados,resulta em um

déficit democratico.

A transparéncia ¢ um importante principio juridico que, contiguo ao principio da publicidade,
estd essencialmente conectada a ideia de democracia, ligando-se ao direito a informagao, ao
direito de participagdo, ao direito/dever de fiscalizagcdo, ao dever de motivacao das decisoes
estatais, influenciando outros direitos e sendo frontalmente contraria ao secreto, ao obscuro, aos

segredos de Estado ou as opacidades.
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A transparéncia constitui um direito, um resultado e um instrumento. E um direito, emtermos de
reconhecimento dos direitos do conhecimento da informagao, que pode ser exigido perante o
Judicidrio pelos cidaddos, pelos titulares e pelos destinatarios dos dados. E um resultado obtido
pelo destinatario ao adquirir o conhecimento e ter acesso as informagdes das institui¢des
publicas e privadas, com limites e padrdes definidos, assegurando-lhe informagdessuficientes
para avaliar o comportamento das institui¢des e fazer um julgamento adequado. A transparéncia
¢ também um instrumento de controle generalizado e esta intimamente ligada a realizagao de

valores e propdsitos relevantes.

A transparéncia, como controle democratico, permite a responsabilizacdo das institui¢des
publicas e das ac¢des dos detentores das decisdes, no caso das organizagdes da sociedade civil
que recebem recursos publicos provenientes da parceria. A transparéncia buscapromover a
eficiéncia, a eficacia, as melhores praticas de gestdo, o bom desempenho das institui¢des e incita
a imparcialidade e a moralidade administrativa. A transparéncia estimula o aumento da
confianga dos cidaddos na democracia e na legitimidade das institui¢des democraticas. Em
sintese, a transparéncia busca por uma cultura de reflexao sobre recursos e gastos publicos, de

conscientizagao, de confianca e de responsabilizagao.

Para averiguar a transparéncia nas instituicoes de educagdo infantil, parceiras da Prefeitura de
Belo Horizonte, foram enviadas 7 perguntas para 215 creches, sendo que 49 instituigoes
responderam. As perguntas versavam sobre placas de identificacdo da instituicdo, canais de
comunicagdo com as familias e comunidade, exposi¢ao das prestagdes de contas financeiras. O
quadro geral do levantamento, demonstra um déficit de transparéncia, pouca exposicao dos
dados para a comunidade escolar e para o publico em geral, com relatos de receiodos dirigentes

na exposi¢ao dos valores gerais da folha de pagamento.

De modo geral, observa-se como positivo o didlogo das creches com as familias sobre a parceria,
mas € necessario estabelecer mecanismos para divulgacdo clara e precisa das informacgdes
financeiras e dos relatérios de execucdo da atividade educacional. Importante destacar o site

governamental do Portal das Parcerias e sua relevancia para a transparéncia.
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