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RESUMO

Em qualquer Estado Democratico, a legitimacdo dos gestores publicos para tomar suas
acOes advém do povo, direta ou indiretamente, através dos seus representantes eleitos.
Em qualquer democracia igualmente sdo necessérios fortes, independentes e bem
aparelhados 6rgaos de controle externo acompanhando a atuagdo destes mesmos gestores
para garantir o cumprimento, por parte destes, de tanto da estrita legalidade, o controle de
legalidade, quanto do ordenamento juridico como um todo, o controle de juridicidade,
sendo que, no &mbito do governo federal brasileiro, este controle externo é de titularidade
do Poder Legislativo, que conta com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, o TCU,
para 0 seu exercicio. Nesta pesquisa se pretende demonstrar como o TCU analisa,
interpreta e faz a aplicacdo de dois principios juridicos fundamentais a atividade da
Administracdo Publica e seus gestores no pais, ambos presentes na Constituicdo Federal,
de forma expressa ou implicita, quais sejam: os principios da publicidade e da
transparéncia administrativas. Esta analise serd feita principalmente a partir das
fiscalizacOes realizadas pelo Tribunal nos érgdos publicos, que geram julgamentos e
acorddos por parte dele e através da elaboracdo de documentos de diversos tipos, como
relatorios e recomendacgdes a Administracdo Publica, seja pelo TCU somente, ou entdo
em parceria com outras organizacgdes da sociedade civil.

Palavras-chave: Tribunal de Contas da Unido; Principios Administrativos; Controle
Externo; Publicidade; Transparéncia



ABSTRACT

In any democratic state, public managers’ legitimacy to take its decisions come from the
people, in a direct or indirect way, through their elected representatives. Equally, in any
democracy, strong, independent and well-equipped external control agencies are needed
to supervise compliance with the law and the legal order. In the Brazilian federal
government this external control task belongs to the Legislative Power, with the aid of
the Federal Court of Audit, the TCU, to its exercise. In this research its intended to show
how TCU analyses, interprets and applies two legal principles which are fundamental to
the public administration and its managers in the country, both present in the Federal
Constitution, in an express or implicit way, which are: the principles of administrative
publicity and transparency. This research is going to be made through mainly the TCU’s
inspections in public agencies and its rulings, and also through the elaboration of various
documents, like reports or recommendations to the public administration, made by the
TCU only or by the TCU in partnership with other civil society groups.

Keywords: Federal Court of Audit; Administrative Principles; External Control;
Publicity; Transparency
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1. INTRODUCAO

A todo tempo, a Administracdo Publica brasileira produz uma enorme quantidade
de dados, que impactam e influenciam praticamente tudo o que fazemos em uma
sociedade. Esses dados estdo relacionados a diversas acfes desta Administracao,
representada por seus Orgaos e agentes, como atos administrativos, politicas publicas,
entre outras. Uma caracteristica fundamental destes dados € que eles s&o publicos,
devendo estar disponiveis a qualquer cidaddo, de oficio ou mediante requerimento, salvo
excecdes e, além de serem publicos, também devem ser transparentes, disponiveis em

linguagem clara, inteligivel e de facil acesso.

Transparéncia é uma das palavras mais vistas e afirmadas como uma necessidade
para a atuacdo estatal atualmente, estando presente em jornais, redes sociais e diversos
outros foruns de debate publico® > A pandemia causada pelo Novo Coronavirus trouxe ao
mundo uma enorme necessidade de transparéncia® dos dados produzidos pelos Estados
ao redor do mundo para que suas populacfes possam acompanhar a sua evolugéo e que
tipo de a¢bes 0s governos aos quais estdo submetidas estdo tomando para combater o seu
avanco. Alem de puablicos e disponiveis para qualquer interessado, os dados produzidos
pela Administracdo Publica, ndo apenas num contexto de emergéncia sanitéria, devem
estar disponiveis de forma clara e inteligivel para toda a sua populacéo, principalmente
em uma democracia onde é desta mesma populacdo que advém a legitimidade para o

préprio agir estatal.

Também necessario para o funcionamento de uma boa democracia sdo boas
instituicGes de controle. A atuacdo de qualquer gestor publico deve estar submetida a
possibilidade de controle externo, a partir de um 6rgéo forte, bem estruturado, que possa

atuar de forma independente para garantir o cumprimento das normas fundamentais de

1 Temos, como exemplificacdo, o artigo do prof. Fabricio Motta para o portal Consultor Juridico:
https://www.conjur.com.br/2018-fev-01/interesse-publico-publicidade-transparencia-sao-conceitos-
complementares. Acesso em 21 mai. 2021.

2 Recentemente, tivemos uma reportagem na revista Piauf sobre a falta de transparéncia na publicizacdo
de informacdes por parte das Forcas Armadas: https://piaui.folha.uol.com.br/transparencia-tarja-preta/.
Acesso em 21 mai. 2021.

3 Como exemplo, temos o seguinte artigo do portal JOTA, alertando quanto a falta de transparéncia dos
dados relacionados a COVID-19: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/fronteiras-concorrencia-
regulacao/transparencia-e-informacao-em-tempos-de-pandemia-25062020. Acesso em 21 mai, 2021.



11

um regime democratico dentro deste e, no Brasil, considerando o modelo de Estado
Federal que adotamos, na esfera da Unido Federal, o 6rgéo responsavel por este controle
é o Tribunal de Contas da Unido, conhecido como TCU.

Portanto, como parte de sua funcdo de controle externo, o TCU deve
fundamentalmente acompanhar a atuacdo dos gestores publicos e 0 seu cumprimento
tanto da lei (controle de legalidade) quanto do ordenamento juridico como um todo
(controle de juridicidade) e, nessa ampla gama de competéncias, esta incluido verificar
se este mesmo gestor e 0s 6rgdos publicos nos quais estdo lotados atuam de forma publica,
republicana e transparente na divulgagdo das suas informacbes e dos seus dados
produzidos. Esse acompanhamento, por parte do TCU, sera o objeto deste trabalho.

No primeiro capitulo, serdo descritas e detalhadas a trajetéria do TCU como 6rgéo
de controle da Administracdo Publica Federal, seu histérico, sua natureza juridica dentro
do Estado Brasileiro, suas competéncias, as formas de controle que possui e o valor de

suas decisdes perante o ordenamento patrio.

No segundo capitulo, serd analisado como a doutrina nacional analisa 0s
principios da publicidade e da transparéncia perante a Constituicdo e o resto do
ordenamento juridico, como esses dois principios séo diferentes entre si e como ambos

podem ser usados como parametros para a atividade de controle exercida pelo TCU.

No terceiro capitulo serdo estudados casos concretos e documentos elaborados
pelo Tribunal para analisar como é a sua atividade de controle relacionada aos principios
da publicidade e da transparéncia enquanto que no quarto e ultimo capitulo serdo
considerados os padrfes de atuacdo detectados no capitulo anterior, encontrando assim
quais seriam os parametros pelos quais 0 TCU aplica e interpreta os referidos principios

perante os gestores publicos.
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2. TCU COMO ORGAO DE CONTROLE: HISTORICO, NATUREZA
JURIDICA, COMPETENCIAS, FORMAS DE CONTROLE E VALOR DE SUAS
DECISOES

2.1 Breve histérico e composi¢cdo do TCU

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) surge logo apdés a Proclamacgdo da
Republica, ocorrida em 15 de novembro de 1889, pelo Decreto n® 966-A, editado em 7
de novembro de 1890, ainda pelo primeiro Presidente da Republica, o Marechal Deodoro
da Fonseca, demonstrando desde entdo sua génese como um érgéo de controle externo e
de fiscalizacéo da gestdo da coisa pUblica no pais®, a qual foi em grande parte capitaneada
pelo entdo Ministro da Fazenda do Marechal, Ruy Barbosa, até hoje visto como o “pai”

dos Tribunais de Contas®.

Em 1891 o TCU adquire estatura constitucional, aparecendo em todas as Cartas
Magnas brasileiras até a atual sendo, porém, na primeira constituicdo republicana, citado

apenas uma vez, no seu art. 89, que dispde:

E instituido um Tribunal de Contas para liquidar as contas da receita e despesa
e verificar a sua legalidade, antes de serem prestadas ao Congresso. Os
membros deste Tribunal serdo nomeados pelo Presidente da Republica com
aprovagcao do Senado, e somente perderdo os seus lugares por sentenca®.

Ja é possivel, desde entdo, constatar a autonomia do TCU, como 6rgéo de controle
externo, e de seus membros perante os outros poderes constituidos, por mais que esta,
assim como as competéncias do Tribunal, tenham sido extremamente modificadas ao

longo dos anos e das constituicdes republicanas.

4 Demonstragdo disso esta no art. 1° do referido decreto, que dizia que “E instituido um Tribunal de Contas,
ao qual incumbira o exame, a revisao e o julgamento de todas as opera¢des concernentes a receita e despeza
da Republica” (BRASIL, 1890).

® TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU). In: BELOCH, Israel; ABREU, Alzira Alves de (org.).
Dicionario Histdrico-Biografico Brasileiro — P6s-1930. Rio de Janeiro: CPDOC/FGV, 2010. Disponivel
em: http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-tematico/tribunal-de-contas-da-uniao-tcu.

® BRASIL. Constitui¢do da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1891. Diario Oficial da Uni4o,
Rio de Janeiro: 24 fev. 1891. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao91.htm.
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A Constituicdo seguinte, a de 1934, amplia a competéncia do TCU, incluindo
entre elas, conforme verbete do CPDOC da Fundacdo Getulio Vargas (FGV) “(...) o
julgamento das contas dos responsaveis por dinheiros ou bens publicos, o
acompanhamento da execucdo do or¢camento, e 0 registro dos contratos de interesse da
receita ou da despesa, que s6 assim seriam considerados perfeitos ou acabados™’. Ja a
Constituicdo de 1946 ampliou suas competéncias para julgar as contas dos entes da
Administracdo Indireta, institui o registro prévio dos contratos administrativos perante o
Tribunal para que este seja valido e, pela primeira vez, considera 0 TCU como 6rgéo
auxiliar do Poder Legislativo no controle externo da Administracdo Publica, texto que se

repetiria nas constituigdes seguintes, inclusive na Constituigéo de 1988.

A Constituicdo de 1967 estabeleceu diversas modificacGes ao regime do TCU,
sendo instituido um capitulo inteiro com o titulo “Da Fiscalizacdo Financeira e
Orcamentaria”® °, onde se prevé a funcéo de auditoria financeira e orcamentaria, a ser
exercida pelo TCU como 6rgédo auxiliar do Congresso Nacional na funcéo de controle
externo, podendo também fazer verificacdes in loco, 0 que moderniza a forma de controle
feita pelo Tribunal, que era vista como ultrapassada a época, além de acabar com o
registro prévio dos contratos administrativos, previsto desde a Constituicdo de 19341,

sendo uma das mais importantes func¢des atualmente no &mbito de suas atividades.

A Constituicdo de 1988, muito mais detalhada e ampliando as competéncias do
Tribunal, a demonstrar sua maior preocupagéo quanto ao controle externo e as atribui¢des
do TCU*, também estabelece um capitulo sobre a fiscalizagdo financeira e orcamentaria
(arts. 70 a 75 da CRFB/88), competindo a ele, entre outras coisas, 0 julgamento das contas
dos administradores e todos que sejam responsaveis em algum momento por recursos
publicos e daqueles que deram causa a algum tipo de prejuizo ao erério, analisando-o sob
principios especificos que vdo além da legalidade, como o importante principio da

" BELOCH; ABREU, op. cit.

8 BRASIL. Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil de 1967. 24 jan. 1967. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao67.htm.

® Compreende os artigos 71 a 73 da Constituicdo de 1967

10 BELOCH; ABREU, op. cit.

11 COSTALDELLO, Angela Cassia. Tribunais de Contas no Brasil. In: JUNIOR, Vidal Serrano Nunes
et al. (org.). Enciclopédia Juridica da PUCSP. Séo Paulo: Pontificia Universidade Catélica de Séo Paulo,
2017. Disponivel em: https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/20/edicao-1/tribunais-de-contas-no-
brasil.
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economicidade, presente no art. 70, caput, da CRFB/88'2, além de realizar auditorias nos
6rgdos publicos e responsaveis pela guarda de recursos publicos. Nas ultimas trés
décadas, a interpretacdo das normas constitucionais que versam sobre as competéncias do
TCU foi objeto de diversos julgamentos feitos pelo Supremo Tribunal Federal (STF),

dando um contorno maior a elas, que sera assunto do ponto 2.3 deste trabalho.

Uma outra caracteristica do TCU desde a sua concepg¢do, que diferencia o 6rgdo
de controle brasileiro dos seus conterraneos sul-americanos, € a sua estrutura colegiada,
cujos membros tém as mesmas garantias que magistrados, por mais que ndo integrem a
magistratura, como um “Tribunal”*® que é, sendo o Gnico pais do subcontinente, além do
Uruguai, a adotar esta estrutura'®, que é muito mais presente em paises europeus, Como
Portugal e Franca®®. Ademais, diferente dos nossos paises vizinhos, o0 TCU possui poder
de correicdo e de sancdo sobre os atos dos gestores publicos, o que vai além do poder de
fiscalizagdo normalmente encontrado em outros drgdos de controle externo do

subcontinente'®.

Atualmente o TCU é composto de nove ministros, sendo trés nomeados pela

Céamara dos Deputados, outros trés nomeados pelo Senado Federal e os trés restantes

2 Art. 70. A fiscalizagdo contébil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das
entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo
das subvengdes e renlincia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo,
e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

13 Assim como em um Tribunal integrante do Poder Judiciario, 0 TCU é constituido por Ministros (a mesma
nomenclatura dos integrantes dos tribunais superiores do Poder Judiciério brasileiro), seus membros
possuem as prerrogativas de magistrados e 0s membros do Ministério Pablico junto ao TCU possui as
mesmas prerrogativas dos integrantes do Ministério Pablico da Unido e o TCU, como 6rgdo, possui as
prerrogativas presentes no art. 96 da CRFB/88, quais sejam: eleger seus 6rgaos diretivos, elaborar um
regimento interno que repartira as competéncias de seus 6rgdos administrativos e jurisdicionais, prover seus
cargos através de concurso publico (que sera organizado pelo proprio Tribunal) e também possui a
prerrogativa de propor qualquer legislacao relacionada a sua propria organizacao.

14 Os demais paises sul-americanos adotam um modelo mais préximo da tradicdo anglo-saxd, baseados nas
estruturas vigentes nos Estados Unidos da América, onde o érgdo de controle externo é uma Auditoria-
Geral (ou Controladoria-Geral), chefiado por uma Unica pessoa com mandato e nhormalmente com uma
vinculagdo maior ao Poder Legislativo dos seus paises (como, por exemplo, a Argentina, e 0 México), ou
entdo com independéncia perante os outros poderes (como exemplo temos a Colémbia e o Peru) (AGUIAR,
[s.d.]).

15 AGUIAR, Simone Coélho. Origem e Evolucdo dos Tribunais de Contas. [s. I.], Disponivel em:
http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=d90d801833a681b1#:~:text=0%20presente%20artigo%?2

Oexamina%?20a,evolu%C3%A7%C3%A30%20d0os%20Tribunais%20de%20Contas. &text=A%20partir%

20das%20pesquisas¥20empreendidas, Tribunal%20de%20Contas%20da%20Uni%C3%A30.

18 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. Belo Horizonte: Férum, 2016. E-
book, p. 942-944.
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nomeados pelo Presidente da Republica, devendo necessariamente um ser entre 0S
Ministros-Substitutos!’, um entre os membros do Ministério Plblico junto a0 TCU
(MPTCU), conforme o art. 73, §2°, da CRFB/88%8, sendo o terceiro de livre escolha pelo
chefe do Poder Executivo. Divide-se em um Plenario, com todos 0os Ministros, Ministros-
Substitutos e um representante do MPTCU, e duas Camaras, cada uma composta de

quatro Ministros, dois Ministros-Substitutos e um representante do MPTCU cada®®.

Também atua junto ao Tribunal o MPTCU, referenciado no art. 130 da CRFB/88%°
e possuindo as mesmas garantias, direitos e vedacdes do resto do Ministério Publico,
porém organizado em carreira propria e integrante da estrutura administrativa do TCU%
(ndo integrando o Ministério Publico da Unido), porém sem submissdo a hierarquia do
resto da Corte??. Possuindo, além disso, o “objetivo de defender a ordem juridica,

proteger a lei e fiscalizar sua execugio™?3,

2.2 Natureza Juridica

Sob o prisma constitucional, a fungdo do TCU é auxiliar o Congresso Nacional (a

quem compete a titularidade) no processo de controle externo da Administracdo Publica,

17 Também chamado de “auditor” na CRFB/88, ¢ um cargo selecionado por meio de concurso de provas e
titulos, que exerce as atividades de Ministro do TCU quando algum destes esta ausente, além de outras
atribuicGes que lhe podem ser dadas e que, quando em substituicdo a Ministro do TCU, possui as mesmas
garantias que este e, nas demais atribuices, as de juiz de Tribunal Regional Federal, conforme art. 73, 84°,
da CRFB/88.

18 Art. 73. O Tribunal de Contas da Unido, integrado por nove Ministros, tem sede no Distrito Federal,
quadro préprio de pessoal e jurisdicdo em todo o territério nacional, exercendo, no que couber, as
atribuicGes previstas no art. 96. (...) § 2° Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido serdo escolhidos: |
- um terco pelo Presidente da Republica, com aprovacdo do Senado Federal, sendo dois alternadamente
dentre auditores e membros do Ministério Publico junto ao Tribunal, indicados em lista triplice pelo
Tribunal, segundo os critérios de antigliidade e merecimento; Il - dois tergos pelo Congresso Nacional.

19 BRASIL, Tribunal de Contas da Uni&o. Conhecendo o Tribunal. 7. ed. Brasilia: Tribunal de Contas da
Unido, 2019d. E-book, p. 10-11

20 Art. 130. Aos membros do Ministério PUblico junto aos Tribunais de Contas aplicam-se as disposi¢des
desta secdo pertinentes a direitos, vedac@es e forma de investidura.

21 Tal forma de organizagdo do MPTCU foi motivo de discussdes sobre sua constitucionalidade a época de
sua organizacdo. Forma a qual foi considerada constitucional pelo STF na ADI 789-1/DF (Tribunal Pleno.
Relator: Min. Celso de Mello. Data de Julgamento 26 maio. 1994. Data de Publicacdo 19 fev. 1994) e na
ADI 3315-8/CE (Tribunal Pleno. Relator: Min. Ricardo Lewandowski. Data de Julgamento 06 mar. 2008.
Data de Publicagdo 11 abr. 2008).

22 FURTADO, op. cit., p. 946-947

23 BRASIL, op. cit., p. 11
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conforme os arts. 70, caput e 71, caput, da CRFB/88%* 2, Tal redac&o leva alguns autores
doutrinarios, a definirem ele como 6rgéo integrante do Congresso Nacional?®, ou entéo
como 6rgéo de auxilio a este?’. Um outro grupo de autores defendera que este tribunal é
6rgdo vinculado ao Poder Legislativo?® ou entdo como 6rgéo de auxilio sem qualquer

submisséo aos poderes constitucionais?®.

N&o obstante as opinides expressas anteriormente, estdo expressas na Constituicao
Federal de 1988 diversas prerrogativas que garantem autonomia ao TCU, como a posse
de quadro proprio de pessoal, o direito a auto-organizacdo e, no que couber, as mesmas
prerrogativas dos Tribunais que integram o Poder Judicirio (art. 73, caput, da
CRFB/88%%). Sendo assim, tal autonomia ja foi reafirmada diversas vezes pelo STF no
julgamento de Acdes Diretas de Inconstitucionalidade® como, por exemplo, no
Referendo na Medida Cautelar na ADI 4190, relatada pelo Ministro Celso de Mello, onde
foi expressamente consignado que os Tribunais de Contas, com autonomia a atribuigdes
garantidas diretamente pela propria Constituicdo Federal, ndo se encontram subordinados
sob nenhuma forma hierarquica ao Poder Legislativo, conforme extrato da ementa do

julgado, a seguir:

A PQSIQAO CONSTITUCIONAL DOS TRIBUNAIS DE CONTAS -
ORGAOS INVESTIDOS DE AUTONOMIA JURIDICA - INEXISTENCIA

24 Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das
entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo
das subvencdes e rendncia de receitas, seréa exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo,
e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

BArt. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de
Contas da Unido, ao qual compete:

26 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 34. ed. S&o Paulo: Atlas,
2020, p. 1781.

27 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 33. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020, p.
1108.

2 FURTADO, op. cit., p. 942-943

29 JACOBY FERNANDES, Jorge Ulisses. Tribunais de Contas do Brasil. 4. ed. Belo Horizonte: Forum,
2016. (Colegdo Jacoby de Direito Publico). v. 3. E-book, p. 138-145.

30 Art. 73. O Tribunal de Contas da Unido, integrado por nove Ministros, tem sede no Distrito Federal,
quadro préprio de pessoal e jurisdigdo em todo o territério nacional, exercendo, no que couber, as
atribuic@es previstas no art. 96.

31 As referidas AcGes Diretas de Inconstitucionalidade sdo majoritariamente relacionadas a leis que
regulamentam os Tribunais de Contas dos Estados-Membros da Federacdo que, porém, acabam por
estabelecerem precedentes para a atuagdo do TCU, visto que nestes julgamentos foram interpretadas pelo
Supremo Tribunal Federal, na sua funcdo de guardido da Constituicdo, normas da CRFB/88 e estas, quando
relacionadas as competéncias dos Tribunais de Contas, sdo normas de observancia obrigatéria pelos Estados
e Distrito Federal, conforme precedente estabelecido pelo préprio STF no julgamento da ADI 849/MT
(STF. Tribunal Pleno. Relator: Ministro Sepulveda Pertence. Data de Julgamento: 11 fev. 1999. Data de
Publicacdo: 23 abr. 1999).
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DE QUALQUER VINCULO DE SUBORDINACAO INSTITUCIONAL AO
PODER LEGISLATIVO - ATRIBUICOES DO TRIBUNAL DE CONTAS
QUE TRADUZEM DIRETA EMANACAO DA PROPRIA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA.

- Os Tribunais de Contas ostentam posicdo eminente na estrutura
constitucional brasileira, ndo se achando subordinados, por qualquer vinculo
de ordem hierarquica, ao Poder Legislativo, de que ndo sdo érgdos delegatarios
nem organismos de mero assessoramento técnico. A competéncia institucional
dos Tribunais de Contas ndo deriva, por isso mesmo, de delegacdo dos 6rgados
do Poder Legislativo, mas traduz emanacdo que resulta, primariamente, da
prépria Constituicdo da Republica. Doutrina. Precedente®,

Além disso, demonstrando a autonomia dos Tribunais de Contas, tanto federais
quanto estaduais e municipais, perante os outros poderes, 0 STF também disse, em outros
casos, que a estes tribunais cabe autonomia financeira®® e a iniciativa de projetos de lei
que criem ou extingam cargos em seus quadros, ndo podendo este processo legislativo
ser deflagrado nem mesmo por iniciativa parlamentar3* *°, conforme presente nos 6rgaos

do Poder Judiciario.

Por mais que os Tribunais de Contas possuam prerrogativas em muitas vezes
parecidas com as dos 6rgdos do Poder Judiciario, é importante destacar que este ndo o
integra e, por este motivo, ndo possuird funcdo jurisdicional, conforme doutrina
majoritaria®® 3’ com decisbes que possuem forca de decisdo administrativa, passiveis de
serem revistas pelo Poder Judiciario, o que serd mais bem abordado no altimo item deste

capitulo.

%2 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Referendo em Medida Cautelar em Acdo Direta de
Inconstitucionalidade 4190 Rio de Janeiro. Plenario. Relator: Ministro Celso de Mello. Data de
Julgamento: 10 mar. 2010. Data de Publicagdo: 11 jun. 2010. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=612217.

33 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Ac3o Direta de Inconstitucionalidade 119 Rondénia. Plenério.
Relator: Ministro Dias Toffoli. Data de Julgamento 19 fev. 2014. Data de Publicacdo 28 mar. 2014.
Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=5530505.

% BRASIL, Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade 1994 Espirito Santo.
Tribunal Pleno. Relator: Ministro Eros Grau. Data de Julgamento 24 mai. 2006. Data de Publicag&o 08 set.
2006. Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=375300.

% BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar na Agéo Direta de Inconstitucionalidade 4418
Tocantins. Plenario. Relator: Ministro Dias Toffoli. Data de Julgamento 06 out. 2010a. Data de Publicacdo
15 jun. 2011. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=1237560.

3 Alguns autores fardo criticas a esta inexisténcia de funcéo jurisdicional no ordenamento juridico atual,
defendendo reformas para institui-la (FURTADO, 2016).

8T CARVALHO FILHO, op. cit., p. 1785; DI PIETRO, op. cit.; FURTADO, op. cit., p. 944.



18

E possivel observar também corrente de autores que defendem a existéncia de
funcdo jurisdicional por parte dos Tribunais de Contas, como Jacoby Fernandes que,
utilizando uma interpretagao gramatical da CRFB/88, defende a existéncia desta fungao
por parte destes Tribunais quando procedem ao julgamento das contas dos
administradores publicos e dos responsaveis por recursos publicos, previsto no art. 71, 11,
da CRFB/88% *°, Esta funcéo jurisdicional também é defendida por Alexandre Aroeira
Salles, ao dizer que a CRFB/88 nédo colocou a funcéo jurisdicional como exclusiva do
Poder Judiciario e que, portanto, esta poderia ser exercida por outros 6rgaos, como 0
Tribunal de Contas no caso de julgamento das contas dos administradores pablicos*. Tal
grupo de doutrinadores sdo, porém, minoritarios. O proprio STF j& possui julgados
acolhendo expressamente a tese da independéncia entre as instancias controladora e
judicial, conferindo a controladora carater de instancia administrativa, em sede de

Mandado de Seguranca (MS 26969/DF), com o seguinte extrato da ementa:

EMENTA: 1. O Tribunal de Contas tem atribuicdo fiscalizadora acerca de
verbas recebidas do Poder Publico, sejam publicas ou privadas (MS n°
21.644/DF), maxime porquanto implicito ao sistema constitucional a afericao
da escorreita aplicagdo de recursos oriundos da Unido, mercé da interpretagéo
extensiva do inciso Il do art. 71 da Lei Fundamental.

()

6. As instancias judicial e administrativa ndo se confundem, raz&o pela qual a
fiscalizagdo do TCU néo inibe a propositura da acéo civil piblica®, tanto mais
que, consoante informagdes prestadas pela autoridade coatora, “na hipdtese de
ser condenada ao final do processo judicial, bastaria a Impetrante a

BArt. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de
Contas da Unido, ao qual compete: (...) Il - julgar as contas dos administradores e demais responséveis por
dinheiros, bens e valores publicos da administracdo direta e indireta, incluidas as fundacdes e sociedades
instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio
ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erério puablico;

39 JACOBY FERNANDES, 2016, op. cit., p. 146-148.

40 SALLES, Alexandre Aroeira. Tribunais de Contas: competentes constitucionalmente para o exercicio
das funcdes administrativa e jurisdicional. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 277, n.
1, p. 203, 2018. Disponivel em: http://dx.doi.org/10.12660/rda.v277.2018.74807

41 0 fendmeno onde ha agdes de fiscalizacio tanto por parte do Tribunal de Contas quanto do Ministério
Puablico (tanto federais quanto estaduais) sobre 0 mesmo objeto é possivel de se acontecer, tanto que neste
caso o Supremo Tribunal Federal disse que o fato de um existir ndo inibe o outro, visto que os dois séo
orgdos que controlam objetos diferentes e a sua forma. Porém, deve-se tomar cuidado para que a atuacéo
dos dois ndo seja exatamente igual, 0 que representaria um dispéndio desnecessario de recursos publicos e
é algo conceituado dentro dos Tribunais de Contas como accountability overload, configurando um excesso
de controle nos atos do gestor publico que inibem suas agbes e comprometem a eficiéncia da Administracéo.
Sobre isso: WILLEMAN, Marianna Montebello. O desenho institucional dos Tribunais de Contas e sua
vocacdo para a tutela da accountability democréatica: perspectivas em prol do direito a boa
administracao publica no Brasil. 360 f. 2016. Doutorado - Pontificia Universidade Catélica do Rio de
Janeiro, Rio de Janeiro, 2016. Disponivel em: http://www2.dbd.puc-
rio.br/pergamum/tesesabertas/1221597 2016 _completo.pdf.
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apresentagdo dos documentos comprobatorios da quitagao do débito na esfera
administrativa ou vice-versa.”. Assim, ndo ocorreria duplo ressarcimento em
favor da Unido pelo mesmo fato*?.

2.3 Competéncias

Como dito no item anterior, as competéncias do TCU decorrem diretamente da
Constituicdo Federal e estdo expressas no seu art. 71, dando um amplo rol de atividades
que o Tribunal pode fazer e, além disso, 0os meios pelos quais ele pode exercé-las e dar
efetividade as suas decisdes. O STF, na sua funcdo de guardido da Constituicao, também
foi e é de suma importancia para a definicdo e compreensdo das competéncias do TCU,
delineando-as e estabelecendo-as a partir de casos concretos, principalmente a partir do
julgamento de Mandados de Segurancga impetrados a partir de decisdes do TCU, para o
qual o STF é competente conforme a redagdo expressa do art. 102, I, d, da CRFB/88*.

Tal forma de estabelecer precedentes para a atuacdo do TCU revela uma tendéncia
ja apontada por autores, que é o fato de o proprio Tribunal, interpretando o ordenamento
juridico brasileiro, determinar suas préprias competéncias de fiscalizacdo e determinagédo
de agBes**, os quais, quando sdo questionados perante o STF, este julgara se 0 TCU possui

ou ndo a referida competéncia.

Na esfera infraconstitucional, temos presente a Lei Orgéanica do TCU (Lei n°
8.443/92), também abreviada como LOTCU, que regulamenta o citado art. 71 da
CRFB/88, dispondo sobre a organizacdo interna do Tribunal e sobre processos que
tramitam perante este, como o Julgamento de Contas, as Fiscalizacbes e Auditorias
realizadas pelo Tribunal, as Denlncias e Representacdes e 0s recursos nestes, além das

Sanc0es passiveis de aplicacdo (que podem ser pecuniarias ou entdo de inabilitagdo para

42 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca 26969 Distrito Federal. Plenario.
Relator: Ministro Luiz Fux. Data de Julgamento: 18 nov. 2014. Data de Publicacdo: 12 dez. 2014.
Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=7459206.

43 Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituicdo, cabendo-Ihe:
I - processar e julgar, originariamente: (...) d) o habeas corpus, sendo paciente qualquer das pessoas referidas
nas alineas anteriores; o mandado de seguranca e 0 habeas data contra atos do Presidente da Republica,
das Mesas da Cémara dos Deputados e do Senado Federal, do Tribunal de Contas da Unido, do
Procurador-Geral da Republica e do préprio Supremo Tribunal Federal; (grifos nossos)

4 SUNDFELD, Carlos Ari et al. O valor das decisdes do Tribunal de Contas da Uni#o sobre irregularidades
em contratos. Revista Direito GV, Sdo Paulo, v. 13, n. 3, p. 866-890, 2017. Disponivel em:
https://doi.org/10.1590/2317-6172201734
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0 exercicio de cargo em comissdo ou funcdo de confianga no ambito da Administracdo

Publica, por periodo que pode variar de cinco a oito anos).

Também na esfera de normas infraconstitucionais, os Tribunais de Contas, assim
como os Tribunais do Poder Judiciario, possuem Regimentos Internos*, ndo sendo o
TCU uma excecdo a esta regra. O Regimento Interno do TCU (RITCU), aprovado pela
Resolugdo-TCU n° 246/2011 e republicado apds as alteragdes feitas pela Resolugdo-TCU
n° 310/2019%, dispde sobre a organizagdo e competéncia de cada um dos seus 6rgaos
internos, as formas como serdo feitas suas deliberacGes, sessdes e organizadas sua
jurisprudéncia®’, normas processuais a serem aplicadas aos processos em tramitagdo no
Tribunal, disposicdes sobre a sua atividade de controle externo, sangdes, medidas
cautelares, recursos interna corporis e a fixacdo dos coeficientes de participacdo
constitucionais (o TCU fixa os coeficientes de participacdo nos fundos referidos no art.
161, 11, da CRFB/88%)%,

Entrando no ponto da categorizacdo e subdivisdo das competéncias do Tribunal
Lucas Rocha Furtado as divide em seis areas, quais sejam consultiva, fiscalizadora,
julgamento de contas, registro, sancionadora, e corretiva, a qual serd adotada neste
trabalho para explicar e compartimentar as competéncias do TCUC.

4 Como a LOTCU (fenémeno também comum aos Tribunais de Contas estaduais) é omissa quanto a
diversas normas processuais e procedimentais aplicaveis ao Tribunal. Consequentemente, muitas das regras
que, para fins de comparacdo, no Poder Judiciério, estdo dispostas em leis como o Cédigo de Processo
Civil, na esfera controladora estardo dispostas dentro dos Regimentos Internos dos Tribunais
(especialmente normas processuais), como 0 RITCU, sendo muito comum observa-los e cita-lo dentro dos
processos nos Tribunais de Contas. O RITCU prevé a aplicacdo das normas processuais de leis como o
Cadigo de Processo Civil, mas apenas de forma subsidiaria e desde que compativeis com a LOTCU (art.
298 do RITCU: Aplicam-se subsidiariamente no Tribunal as disposi¢fes das normas processuais em vigor,
no que couber e desde que compativeis com a Lei Organica.) (BRASIL, T. de C. da U., 2020).

46 Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/regimento-interno.htm

47 Assim como nos tribunais do Poder Judiciario, os Tribunais de Contas também possuem Stmulas de
Jurisprudéncia. A titulo de exemplo o TCU possui um total de 289 destas simulas, as quais sdo organizadas
desde 1973 e podem ser encontradas numa lista completa em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8 A8182A25753C20F0157679AA5617
071&inline=1

48 Art. 161. Cabe a lei complementar: (...) Il - estabelecer normas sobre a entrega dos recursos de que trata
o art. 159, especialmente sobre os critérios de rateio dos fundos previstos em seu inciso I, objetivando
promover o equilibrio sécio-econdmico entre Estados e entre Municipios;

49 BRASIL, Tribunal de Contas da Uni&o. Regimento Interno do Tribunal de Contas da Uni&o. Boletim
do Tribunal de Contas da Unido Especial, Brasilia: 2 jan. 2020. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/regimento-interno.htm.

0 FURTADO, 20186, op. cit., p. 952 e ss.
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A competéncia consultiva estd presente na apresentacdo de parecer prévio as
contas anuais do Presidente da Republica, cuja aprovacdo final cabera ao Congresso
Nacional (art. 71, I°! e art. 49, 1X°?, ambos da CRFB/88) e quando responde a consultas
formuladas por autoridades administrativas, acerca da aplicacéo de dispositivos legais ou
regulamentares (art. 1°, XV1I, da Lei Organica do TCU®3). Tal forma de consulta é o mais
préximo que o TCU se aproxima do julgamento de um caso em tese, visto que envolve a
aplicacdo de um dispositivo legal in abstrato no 6rgdo que a formula, posto que a

esmagadora maioria de seus julgamentos envolvem a andlise de casos concretos.

A competéncia fiscalizadora inclui, entre outras, a realizacdo de auditorias de
natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, em quaisquer dos
seus jurisdicionados (aqui considerados como 0s 0rgdos e pessoas que podem ser
fiscalizadas pelo Tribunal, presente no art. 71, 1l, da CRFB/88* e no art. 5° da Lei
Organica do TCU), que podem ocorrer por iniciativa propria ou por provocacdo da
Cémara dos Deputados, Senado Federal, Comissao Técnica ou Comisséo Parlamentar de
Inquérito (CPI), conforme art. 71, IV, da CRFB/88°°. Ha amplo poder por parte do TCU
de requisitar documentos de 6rgdos da Administracdo para poder realizar estas

fiscalizacGes, ja tendo afirmado o STF que ndo podem ser opostas barreiras como 0s

5L Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de
Contas da Unido, ao qual compete: (...) | - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da
Republica, mediante parecer prévio que deverd ser elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento;
52 Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: (...) IX - julgar anualmente as contas
prestadas pelo Presidente da RepuUblica e apreciar os relatérios sobre a execucdo dos planos de governo;

53 Art. 1° Ao Tribunal de Contas da Unido, 6rgéo de controle externo, compete, nos termos da Constituicdo
Federal e na forma estabelecida nesta Lei: (...) XVII - decidir sobre consulta que lhe seja formulada por
autoridade competente, a respeito de dlvida suscitada na aplicagdo de dispositivos legais e regulamentares
concernentes a matéria de sua competéncia, na forma estabelecida no Regimento Interno.

% Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de
Contas da Unido, ao qual compete: (...) Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis
por dinheiros, bens e valores publicos da administracao direta e indireta, incluidas as fundacdes e
sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a
perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erério publico;

55 Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de
Contas da Unido, ao qual compete: (...) IV - realizar, por iniciativa prdpria, da Camara dos Deputados, do
Senado Federal, de Comissdo técnica ou de inquérito, inspecdes e auditorias de natureza contébil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario, e demais entidades referidas no inciso Il;
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sigilos empresarial e bancario®® %’

ou possiveis danos para a imagem do Estado, de forma
genérica®®. Também se inclui aqui a fiscalizacdo da aplicacdo de quaisquer recursos
repassados pela Unido a outros entes federativos® mediante convénio, conforme art. 71,
VI, da CRFB/88%° 8! a decisdo sobre denlncia ou representacdo, que podem ser
encaminhadas por qualquer cidadio perante o TCU (art. 74, §2°, da CRFB/88%) e as
contas nacionais de empresas supranacionais que tenha participacéo acionaria da Unido,

nos termos do tratado que a constituiu (art. 71, V, da CRFB/8853)54,

A competéncia de julgamento de contas esta relacionada ao julgamento as contas
dos administradores e de quaisquer responsaveis por dinheiro e bens publicos, tanto da
Administracdo Direta e Indireta (os referidos responsaveis também podem ser de

entidades privadas, mesmo que ndo integrem a Administracdo, desde que lidem com

% BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Mandado de Seguranca 23168 Distrito
Federal. Primeira Turma. Relatora: Ministra Rosa Weber. Data de Julgamento: 28 jun. 2019. Data de
Publicacéo: 05 ago. 2019. Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15340724738&ext=.pdf.

" BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca 33340 Distrito Federal. Primeira Turma.
Relator: Ministro Luiz Fux. Data de Julgamento: 26 mai. 2015. Data de Publicagdo: 03 ago. 2015.
Disponivel em: http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=307284475&ext=.pdf.

%8 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade 2361 Ceara. Plenério.
Relator: Ministro Marco Aurélio Mello. Data de Julgamento: 24 set. 2014. Data de Publicacdo: 23 out.
2014. Disponivel em: http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=269824670&ext=.pdf.

% Tal competéncia expande a jurisdicdo do Tribunal de Contas da Unido para além dos érgdos da
Administracdo Publica Federal, sendo possivel que este fiscalize também os 6rgdos das administragdes
publicas estaduais, distritais e municipais, desde que em atividades relacionadas a recursos federais
repassados a estes entes.

80 Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o auxilio do Tribunal de
Contas da Unido, ao qual compete: (...) VI - fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos repassados pela
Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal
ou a Municipio;

61 Mesmo se ndo ha convénio para o repasse de recursos federais, com a determinacdo legal sendo o repasse
direto a Estados e Municipios, ainda subsiste a competéncia do TCU para a fiscalizacdo destes recursos,
conforme decidido pelo Supremo Tribunal Federal na ADI 1934 (STF. Plenério. Relator: Ministro Luis
Roberto Barroso. Data de Julgamento: 07 fev. 2019. Data de Publicaco: 26 fev. 2019).

62 Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de controle
interno com a finalidade de: (...) § 2° Qualquer cidaddo, partido politico, associacdo ou sindicato é parte
legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da
Unido.

8 Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de
Contas da Unido, ao qual compete: (...) V - fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de
cujo capital social a Unido participe, de forma direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo;

& A titulo de curiosidade, o maior exemplo de empresa transnacional que se tem no Brasil, a Itaipu
Binacional, instituida pelo Tratado de Itaipu, promulgado pelo Decreto n® 72.707, de 28 de agosto de 1973,
ndo necessita prestar contas ao TCU, visto que o seu tratado constitutivo ndo prevé tal possibilidade e o art.
71, V, da CRFB/88 é expresso no sentido de que a fiscalizagdo do Tribunal se d& nos termos do referido
tratado. Tal interpretacdo da Constituicdo Federal foi confirmada no recente julgamento da Acéo Civel
Originéria (ACO) 1905/PR pelo Supremo Tribunal Federal (Plenario. ACO 1905/PR. Relator: Ministro
Marco Aurélio Mello. Data de Julgamento 08 set. 2020. Data de Publicagéo 24 set. 2020).
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recursos publicos, conforme precedentes estabelecidos pelo STF® % e também julgar
aqueles que deem causa a ilegalidades ou perdas que gerem dinheiro aos cofres publicos,
conforme expresso no art. 71, I, da CRFB/88°%".

A competéncia de registro esta relacionada a apreciacdo, para fins de registro, de
qualquer ato de pessoal na Administracdo Publica, assim como suas aposentadorias e
pensdes (art. 71, 111, da CRFB/88°%).

A competéncia sancionadora esta demonstrada em casos como os de aplicar aos
responsaveis por danos ao erario, em caso de ilegalidade ou irregularidade das contas
prestadas as sancOes previstas em lei, podendo aplicar multa também, conforme art. 71,
VIII, da CRFB/88, a inabilitacdo para o exercicio de funcdo de confianca ou cargo em
comissdo na Administracdo Publica, por periodo de cinco a oito anos (art. 60 da Lei
Organica do TCU®®) ou entdo a inidoneidade para participar de licitacio perante a
Administracdo Publica Federal, do licitante que tenha fraudado algum procedimento

licitatdrio, por até cinco anos (art. 46 da Lei Orgénica do TCU™).

A competéncia corretiva esti presente em atos como o de assinar prazo para a
autoridade jurisdicionada adotar providéncias, em casos de ilegalidade, podendo

determinar que faca a sustacdo do ato que esteja sendo impugnado (art. 71, IX, da

6 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca 21644 Distrito Federal. Tribunal Pleno.
Relator: Ministro Néri da Silveira. Data de Julgamento: 04 nov. 1993. Data de Publica¢do: 08 nov. 1996.
Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=85573.

% BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca 26969 Distrito Federal. Plenério.
Relator: Ministro Luiz Fux. Data de Julgamento: 18 nov. 2014. Data de Publicagdo: 12 dez. 2014.
Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=7459206.

7 Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de
Contas da Unido, ao qual compete: (...) Il - julgar as contas dos administradores e demais responséveis por
dinheiros, bens e valores publicos da administracdo direta e indireta, incluidas as fundacdes e sociedades
instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio
ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erério puablico;

8 111 - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a qualquer titulo, na
administracdo direta e indireta, incluidas as fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas
as nomeacBes para cargo de provimento em comissdo, bem como a das concessdes de aposentadorias,
reformas e pensdes, ressalvadas as melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento legal do ato
CONCessorio;

89 Art. 60. Sem prejuizo das sangGes previstas na se¢do anterior e das penalidades administrativas, aplicaveis
pelas autoridades competentes, por irregularidades constatadas pelo Tribunal de Contas da Unido, sempre
que este, por maioria absoluta de seus membros, considerar grave a infracdo cometida, o responsavel ficara
inabilitado, por um periodo que variara de cinco a 0ito anos, para 0 exercicio de cargo em comissao ou
funcéo de confianca no &mbito da Administracdo Pablica.

0 Art. 46. Verificada a ocorréncia de fraude comprovada a licitagdo, o Tribunal declarara a inidoneidade
do licitante fraudador para participar, por até cinco anos, de licitacdo na Administragdo Publica Federal.
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CRFB/88™) e, caso ndo seja atendido, pode o proprio TCU proceder a referida sustacio,
comunicando-a & Camara dos Deputados e ao Senado Federal (art. 71, X, da CRFB/88"?),
que pode ser um contrato ou um procedimento licitatdrio, confirmado mais de uma vez
pelo STF"® 7, Além disso, pode o proprio Tribunal adotar medidas para corrigir as
irregularidades apontadas anteriormente, caso o Congresso Nacional ou o Poder
Executivo ndo efetivarem as medidas determinadas por ele, conforme prevé o art. 71, §2°,
da CRFB/88".

Os incisos IX e X do art. 71 da CRFB/88, citados no paragrafo anterior, justificam
uma prerrogativa muito importante para a atividade do TCU, fundamental para exercer
suas competéncias constitucionais na pratica, que é o seu poder de cautela em relacao aos
gastos publicos podendo, para isso, realizar medidas cautelares em geral, como a
determinacdo de suspensdo de um procedimento licitatério, ou a suspensdo dos
pagamentos, pela Administracdo, a determinado prestador de servicos a esta, mesmo sem

ouvir as partes previamente’®, conforme precedentes do STF'’ '8,

"L Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de
Contas da Unido, ao qual compete: (...) IX - assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as
providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

72X - sustar, se ndo atendido, a execugdo do ato impugnado, comunicando a decisio a Camara dos
Deputados e ao Senado Federal;

3 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca 23550 Distrito Federal. Tribunal Pleno.
Relator: Ministro Marco Aurélio Mello. Data de Julgamento: 04 abr. 2001. Data de Publicagdo: 31 out.
2001. Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=85979.

"4 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca 26000 Santa Catarina. Primeira Turma.
Relator: Ministro Dias Toffoli. Data de Julgamento: 16 out. 2012. Data de Publicagdo: 14 nov. 2012.
Disponivel em: http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=111486201&ext=.pdf.

75§ 2° Se 0 Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo de noventa dias, ndo efetivar as medidas
previstas no paragrafo anterior, o Tribunal decidira a respeito.

76 Questdo que estd em debate atualmente no Supremo Tribunal Federal atualmente é se os Tribunais de
Contas podem, no exercicio do seu poder de cautela, decretar a indisponibilidade de bens cautelarmente de
particulares objetos de procedimentos perante estes tribunais, encontrando tanto decisfes (hormalmente
proferidas de forma monocrética ou pela Presidéncia do Tribunal) favoraveis a esta possibilidade (como o
MS 33092. Segunda Turma. Relator: Ministro Gilmar Mendes. Data de Julgamento: 25 ago. 2015. Data de
Publicacdo: 17 ago. 2015) quanto contrarios a possibilidade desta agdo ocorrer (MS 35506 MC. Decisdo
Monocratica. Relator: Ministro Marco Aurélio Mello. Data da Deciséo: 08 fev. 2018. Data de Publicagdo:
14 fev. 2018.

" BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca 24510 Distrito Federal Tribunal Pleno.
Relator: Ministra Ellen Gracie. Data de Julgamento: 19 nov. 2003. Data de Publicacdo: 19 mar. 2004.
Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=86146.

8 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental na Medida Cautelar no Mandado de
Seguranca 26547 Distrito Federal. Tribunal Pleno. Relator: Ministro Celso de Mello. Data de Julgamento:
06 jun. 2007. Data de Publicaco: 25 set. 20009. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=603028.
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Outra classificacdo também considerada no ambito deste trabalho é uma realizada
em livreto feito pelo proprio TCU para apresenta-lo as pessoas interessadas em conhecer
sua estrutura, chamado “Conhecendo o Tribunal”, aonde as fungdes basicas deste sdo
divididas em oito, muito semelhantes a classificacdo doutrinaria citada anteriormente mas
que, porém, considera a competéncia de decidir sobre dendncias e representacbes como
algo especifico (a competéncia de ouvidoria), ndo considera a competéncia especifica de
fazer o registro dos atos de pessoal da Administracdo e cria duas novas categorias: a
competéncia informativa (quando presta informacdes ao Congresso Nacional, na forma
do art. 71, VII, da CRFB/88°, ou ao Ministério Publico) e a competéncia normativa
(quando expede normativos nas matérias de sua atribuicdo e sobre organizacdo de
processos que devem ser submetidos a este®?, conforme art. 3° da Lei Organica do TCU®!,
que devem ser cumpridos pelos jurisdicionados sob pena de responsabilidade e também
quando fixa os coeficientes de participacdo nos fundos referidos no art. 161, Il, da

CRFB/88%2, como os Fundos de Participacio dos Estados e Municipios)®.

2.4 Formas de Controle

O controle exercido pelo TCU, conforme a doutrina administrativista,
compreende trés aspectos e formas: o aspecto da legalidade (conformidade do ato da

Administracdo com a lei), o aspecto da legitimidade®* (conformidade do ato da

" Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de
Contas da Unido, ao qual compete: (...) VII - prestar as informagdes solicitadas pelo Congresso Nacional,
por qualquer de suas Casas, ou por qualquer das respectivas Comissdes, sobre a fiscalizagdo contabil,
financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspe¢des realizadas;
80 Um dos maiores exemplos de processos que devem ser submetidos a apreciacdo do Tribunal de Contas
da Unido é o processo de Prestacdo de Contas dos administradores publicos e, verificada irregularidade,
pode o Tribunal determinar a instauracdo de Tomada de Contas Especial, que devera ser realizada pelo
jurisdicionado e submetida ao TCU para sua apreciacao, pois é um processo de sua titularidade (arts. 6° a
9° da Lei Orgénica do TCU).

8L Art. 3° Ao Tribunal de Contas da Unido, no ambito de sua competéncia e jurisdicdo, assiste o poder
regulamentar, podendo, em conseqiiéncia, expedir atos e instru¢des normativas sobre matéria de suas
atribuicGes e sobre a organizacdo dos processos que lhe devam ser submetidos, obrigando ao seu
cumprimento, sob pena de responsabilidade.

82 Art. 161. Cabe a lei complementar: (...) Il - estabelecer normas sobre a entrega dos recursos de que trata
o art. 159, especialmente sobre os critérios de rateio dos fundos previstos em seu inciso I, objetivando
promover o equilibrio sécio-econdmico entre Estados e entre Municipios;

8 BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Conhecendo o Tribunal. 7. ed. Brasilia: Tribunal de Contas da
Unido, 2019, p. 17.

8 Aqui podemos ver que o controle exercido por parte dos Tribunais de Contas é muito mais amplo que a
mera conformidade da Administracdo Publica com a lei (tal controle ndo é tdo complexo e pode ser exercido
por outras instancias como o Poder Judiciario também) mas sim um controle mais amplo, que verifica a
conformidade da atividade da Administracdo Publica com todo o ordenamento juridico, incluindo seus
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Administracdo com o ordenamento juridico) e o aspecto da economicidade (a verificacdo
se a Administracdo Publica procedeu ou ndo da forma mais econémica, em uma anélise
de custo-beneficio das acdes executadas)®. Lucas Rocha Furtado vai além e propde a
subdivisdo do controle da economicidade compreendendo a analise de trés itens, com
base na redacio do art. 74, incisos | e 11, da CRFB/888%, quais sejam: a efetividade (a
relacdo entre os impactos observados e 0s impactos previstos), a eficacia (as metas
alcancadas) e a eficiéncia (a relacdo entre os resultados gerados pela atividade

administrativa e 0s custos necessarios para executa-la)®’.

Existem divergéncias doutrinarias quanto a natureza desde controle,
especialmente quanto ao ponto se este invadiria ou ndo o mérito administrativo,
compreendida como a esfera de conveniéncia e oportunidade que a autoridade
administrativa possui na tomada de decisdo. Maria Sylvia Zanella Di Pietro compreende
que os controles de legitimidade e economicidade exercidos pelo TCU é um controle que
invadiria esta esfera de mérito® enquanto Lucas Rocha Furtado defende que o controle
de legitimidade exercido pelo Tribunal ndo seria uma invasdo ao mérito administrativo
pois, ao verificar a conformidade do ato praticado com o ordenamento juridico como um
todo, o TCU né&o invadiria a esfera de discricionariedade do gestor publico. Carlos Ari
Sundfeld et al seguem a mesma linha anteriormente dita pois o Tribunal, ao proferir
acérddo condenatorio, ndo analisaria 0 mérito administrativo pois ndo existiria uma esfera
de discricionariedade em sua atuacao, fazendo no caso concreto uma andlise de legalidade

da atuac&o do gestor publico®.

2.5 Valor das Decisbes

O TCU, como 6rgao colegiado que é, toma a maior parte de suas decisdes na
forma de acérddos, que sdo manifestacGes dos 6rgdos colegiados do Tribunal (sejam as

principios e preceitos, o que pode ser intitulado inclusive de controle de juridicidade (FURTADO, 2016,
p. 916).

8 FURTADO, op. cit., p. 946.

8Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de controle
interno com a finalidade de: | - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucéo
dos programas de governo e dos orcamentos da Unido; Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados,
quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial nos érgdos e entidades da
administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito privado.

8 FURTADO, op. cit., p. 947

8 DI PIETRO, op. cit., p. 1784

8 SUNDFELD et al, op. cit.
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Camaras ou o Plenério), cujas competéncias estdo descritas no Regimento Interno do
TCU®. Além disso, os acorddos deste podem conter manifestacdes de diversos teores,
podendo ordenar diligéncias e fazer requerimentos® (neste caso os gestores e o0s
particulares sdo chamados a apresentarem informacGes e documentos, ou entdo
simplesmente tomarem ciéncia, sem serem integrados a relacdo estabelecida naquele
processo, ndo havendo possibilidade, a priori, de sofrer sancdes por parte do TCU%2),
notificagBes® (atos nos quais os gestores e os particulares sdo chamados para integrarem
a relacdo processual e apresentarem alegacdes de defesa quanto ao que for ordenado pelo
Tribunal, podendo sofrer sancdes), expedir determinagdes (comandos aos 6rgdos publicos
para melhorarem sua gestdo administrativa, passiveis de verificacdo futura pelo proprio
Tribunal por meio de monitoramentos, com suas respectivas responsabilizacfes) ou
recomendacdes (sugestdes de boas praticas administrativas, as quais 0s 6rgaos publicos
ndo sdo obrigados a adotarem) e também, aplicarem san¢fes (quais sejam pecuniarias ou

entdo de inabilitacdo para o exercicio de funcdo de confianca ou cargo em comissao).

Além disso, outro dado importante sobre as decisdes proferidas no ambito do TCU
é que a CRFB/88 diz expressamente, em seu artigo 71, §3°%*, que estas, no caso em que
imputem débito ou apliqguem multa (portanto, sendo acérddos condenatoérios), possuem
eficacia de titulo executivo (que é compreendido como titulo executivo extrajudicial,
visto que o TCU ndo integra o Poder Judiciario) e, portanto, podem ser cobradas pela
Fazenda Publica sem a necessidade de processo de conhecimento perante o Poder

Judiciario, ndo havendo também a necessidade de inscricdo em divida ativa para sua

% Existe também a possibilidade de decisGes monocraticas no ambito do TCU, porém esta ¢ residual,
estando normalmente restrita a atos instrutorios sem grande contetido decisdrio dentro dos processos em
tramitacdo no Tribunal (as quais podem inclusive ser delegadas as unidades técnicas, conforme art. 157,
§1°, do RITCU).

%1 No caso das auditorias/fiscalizagdes empreendidas pelo TCU, os prdprios servidores responsaveis por
estas, quando autorizados pelo Presidente do Tribunal ou entdo pelos chefes das unidades técnicas de
Controle Externo, podem realizar estes requerimentos aos gestores publicos, sendo que o seu
descumprimento pode ocasionar que o relator do processo determine a apresentacdo do requerido, com a
comunicacdo a autoridade hierarquicamente superior, sendo seu descumprimento reiterado punido com
sanc¢Oes mais graves (art. 245, caput, incisos e 881° e 2°, do RITCU).

%2 Em caso de descumprimento de decisédo, existe a previsdo no RITCU de que o TCU podera notificar o
gestor publico ou o particular para apresentar alega¢des de defesa quanto ao ndo cumprimento da deciséo,
havendo a possibilidade de aplicacao de san¢do pelo ndo cumprimento desta no Tribunal (art. 268, VIl e
VIII, do RITCU).

% No ambito do TCU, a notificacio sera o meio pelo qual o Tribunal daré ao jurisdicionado a oportunidade
de exercer sua ampla defesa e o contraditorio nos processos que correm dentro desta Corte.

% Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de
Contas da Unido, ao qual compete: (...) § 3° As decisdes do Tribunal de que resulte imputacdo de débito ou
multa terdo eficécia de titulo executivo.
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cobrancga, por mais que seja a praxe dos 6rgdos responsaveis pelo ajuizamento destas

acoes.

Autores como Carlos Ari Sundfeld et al ja escreveram sobre o valor das decisdes
proferidas pelo Tribunal de Contas da Unido na ordem juridica nacional. Segundo eles
estas decisGes, apds transitarem em julgado, possuem o valor de coisa julgada
administrativa®, ndo sendo mais possivel questiona-la no ambito da prdpria Corte de
Contas. Porém, pode ser perfeitamente questionada perante os Tribunais integrantes do
Poder Judiciario®. Os autores também defendem a possibilidade de amplo controle destas
decisdes e a ndo-vinculagdo por parte do juiz do Poder Judicidrio as conclusdes
alcancadas pela instancia controladora, podendo decidir conforme seu livre-

convencimento®’. Segundo os autores:

As decisGes condenatérias do TCU estdo amplamente sujeitas a revisao
judicial, pois o campo préprio do Judiciario é justamente o técnico-juridico.
Eventual anulagdo judicial dessas decisBes administrativas s6 pode ser
motivada por aspectos juridicos, ou seja, por um juizo de legalidade (técnico-
juridico). A andlise de legalidade pode abranger o processo e o conteldo das
decises do TCU em sua integralidade. Ndo ha margem para atuacdo
discricionéria deste Tribunal ao avaliar a regularidade de um contrato ou a
existéncia de dano suportado pela administragdo plblica®.

Lucas Rocha Furtado chega a conclus6es parecidas em sua obra, dando a deciséo
do TCU carater de decisdo de natureza administrativa, tomada em processo

administrativo®, passivel de revisio e controle por parte do Poder Judiciario®®,

% Por mais que a doutrina administrativista brasileira ndo chegue a um consenso quanto a definicdo do que
seria a referida coisa julgada administrativa, ou de qual seria 0 escopo desta, havendo autores que inclusive
negam a sua propria existéncia ou entdo defendendo que sejam usados outros termos para se referir a ela, a
coisa julgada administrativa pode ser definida, de forma geral, como “(...) a impossibilidade de alteracdo
da decisdo administrativa no dmbito da propria Administragdo Puablica.”, ressaltando 0 seu carater de
imutabilidade dentro da prépria Administracdo (SANTQOS, 2020, p. 43-44).

% SUNDFELD et al, op. cit., p. 876.

% Ibidem, p. 879-884.

% |bidem, p. 883.

% Lembrando que, por mais que o processo no Tribunal de Contas da Unido seja um processo
administrativo, a ele também se aplica todos os principios constitucionais relacionados aos processos,
especialmente os do contraditorio e a ampla defesa, inclusive havendo Simula Vinculante do STF neste
sentido, a Simula Vinculante n° 3 (“Nos processos perante o Tribunal de Contas da Unido asseguram-se 0
contraditério e a ampla defesa quando da decisdo puder resultar anulagdo ou revogagdo de ato
administrativo que beneficie o interessado, excetuada a apreciacao da legalidade do ato de concesséo inicial
de aposentadoria, reforma e pensdo.”)

10 FURTADO, op. cit., p. 944



29

Outros autores, como Jacoby Fernandes, contestam a noc¢ao de que a decisdo da
instancia controladora teria carater de coisa julgada administrativa, defendendo a ela uma
figura de maior estabilidade perante o ordenamento. Além disso, também defende a
possibilidade de controle judicial das decisdes proferidas pelo TCU, porém de forma
muito mais restrita e apenas em caso de manifestas ilegalidades (caso no qual podem ser
contestadas expressamente pela via do mandado de seguranca'®®) sendo qualquer analise
de contetudo da decisdo proferida pelo Tribunal por parte do juiz uma apreciacdo do

mérito da Corte de Contas, o que nio poderia ser feito pelo Poder Judiciario®.

O Supremo Tribunal Federal, em julgados recentes relacionados a Tribunais de
Contas, vem se manifestando sobre esta questéo, conforme extrato do julgado a seguir,
de junho de 2020, de relatoria do Ministro Edson Fachin:

AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO EXTRAORDINARIO.
INTERPOSICAO EM 23.04.2020. ADMINISTRATIVO. EX-PREFEITO.
PRESTACAO DE CONTAS. DESCUMPRIMENTO. PENALIDADE
PECUNIARIA IMPOSTA. NEGATIVA DE REGISTRO DE
APOSENTADORIAS DE SERVIDORES PUBLICOS. CONTROLE
EXTERNO PELO TRIBUNAL DE CONTAS. DISCUSSAO SOBRE A
LEGALIDADE DO ATO. MERITO ADMINISTRATIVO. REVISAO PELO
PODER JUDICIARIO. ART. 5°, XXXV, DA CF. IMPOSSIBILIDADE.
AUSENCIA DE ILEGALIDADE OU ABUSO DE PODER. REEXAME DE
FATOS E PROVAS E DE LEGISLACAO INFRACONSTITUCIONAL.
OFENSA REFLEXA. SUMULA 279 DO STF.

()

2. A atuacéo do Poder Judiciario no controle do ato administrativo s6 é
permitida quanto tal ato for ilegal ou abusivo, sendo-lhe defeso qualquer
incursdo no mérito administrativo. Precedentes.

3. Nao cabe, no ambito do recurso extraordindrio, corrigir eventual
injustica da decis&o dos Tribunais de Contas. (...) (grifos nossos)*®

Portanto, de acordo com o extrato anterior, € possivel afirmar que a possibilidade
de controle judicial sobre atos como a decisdo destes Tribunais s6 é possivel caso este
seja ilegal ou abusivo, como no seguinte julgado se filiando a uma corrente que diz que o

controle judicial destes atos deve ser restrito.

101 Conforme a redacgdo expressa do art. 102, 1, d, da CRFB/88

102 JACOBY FERNANDES, op. cit., p. 127-129

103 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Recurso Extraordinério 1222222 Rio
Grande do Sul. Segunda Turma. Relator: Ministro Edson Fachin. Data de Julgamento: 29 jun. 2020. Data
de Publicagdo: 14 out. 2020. Disponivel em: https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur428063/false.
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3. PUBLICIDADE E TRANSPARENCIA COMO VETORES DA ATIVIDADE
ADMINISTRATIVA

3.1 Sobre o Principio da Publicidade

De acordo com Carvalho Filho os principios, dentro do direito administrativo “(...)
sdo os postulados!® fundamentais que inspiram todo o modo de agir da Administracio
Publica. Representam cénones pré-normativos, norteando a conduta do Estado quando no
exercicio de atividades administrativas.”% sendo, portanto, basilares e fundamentais para
a conduta de qualquer gestor de recursos publicos. Além disso, dentro destes principios,
a doutrina faz a distin¢do entre os principios enunciados diretamente na Constituicao
Federal, também conhecidos como sendo 0s principios expressos e o0s principios que, por
mais que ndo estejam presentes textualmente e explicitamente na Constitui¢do, sdo
reconhecidos pelos doutrinadores como tal, sendo chamados de principios

reconhecidos!®.

Estes principios expressos sdo aqueles presentes no art. 37, caput, da CRFB/88%7
(com a redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998, também conhecida
como Reforma Administrativa) e, em sua versdo atual, sdo cinco, quais sejam: 0S
principios da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade e da

eficiéncia.

Portanto, entre 0s principios expressos constitucionais, temos o principio da
publicidade, o qual é conceituado pela doutrina de diversas formas. Carvalho Filho, por

exemplo, conceitua este principio da seguinte forma:

Outro principio mencionado na Constitui¢do € o da publicidade. Indica que os
atos da Administracdo devem merecer a mais ampla divulgacdo possivel entre
os administrados, e isso porque constitui fundamento do principio propiciar-lhes

104 Humberto Avila inclusive diferencia os postulados dos principios e das regras pois aqueles orientam a
aplicacdo dos principios e das regras e ndo se sujeitam a pondera¢do com outras normas, diferentemente
dos principios. Sobre isso: AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. 16. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015,
p. 164-165.

105 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 34. ed. S&o Paulo: Atlas,

2020, p. 93.

106 |bidem, p. 94.

107 Art. 37. A administragéo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:
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a possibilidade de controlar a legitimidade da conduta dos agentes
administrativos. S6 com a transparéncia dessa conduta é que poderdo os
individuos aquilatar a legalidade ou ndo dos atos e o grau de eficiéncia de que se
revestem.

E para observar esse principio que os atos administrativos s&o publicados em
6rgdos de imprensa ou afixados em determinado local das reparticGes
administrativas, ou, ainda, mais modernamente, divulgados por outros
mecanismos integrantes da tecnologia da informacdo, como é o caso da
Internet.%®

Definicdo semelhante quanto ao principio da publicidade, destacando sua
amplitude € alcancada por Odete Medauar, que diz que “A Constituicdo de 1988 alinha-
se a essa tendéncia de publicidade ampla a reger as atividades da Administracéo,
invertendo a regra do segredo e do oculto que predominava. O principio da publicidade
vigora para todos os setores e todos os &mbitos da atividade administrativa.”%,

Outra doutrinadora, Di Pietro, que ja se debruca sobre o tema da participacao
popular no &mbito da Administracio Plblica desde os anos 19901, conceitua o principio
da seguinte forma “O principio da publicidade, que vem agora inserido no artigo 37 da
Constituicdo, exige a ampla divulgacdo dos atos praticados pela Administracdo Pablica,

ressalvadas as hipoteses de sigilo previstas em lei.”*?,

Claro desdobramento do dito principio, no qual ambos concordam, é o direito a
informagao'!? por parte dos cidaddos, de informagBes que sejam de interesse tanto
particular quanto coletivo e a Administracdo deve, geralmente, concedé-las, exceto em
hipbteses de sigilo expressas na Constituicdo Federal e nas leis que regulamentam 0s
dispositivos constitucionais!'®. Além disso essas informagdes, que sdo direito subjetivo

do cidaddo, caso negadas sem motivacao razoavel e prevista em lei, pode ser objeto de

18 CARVALHO FILHO, op. cit., p. 103-104.

109 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 22. ed. Belo Horizonte: Forum, 2020. E-
book, p. 134.

110 Sobre isso, ver o seu artigo publicado na Revista de Direito Administrativo (RDA) da FGV, qual seja:
DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Participacao popular na administragdo publica. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, v. 191, p. 26-39, 1993.

111 D] PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 33. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020, p.
231.

112 Além de ser um desdobramento do principio da publicidade, tal direito também esta expressamente
previsto na CRFB/88 em seu art. 5°, XXXIII e art. 37, §3°, II.

113 CARVALHO FILHO, op. cit., p. 105; DI PIETRO, op. cit., p. 231



32

acOes judiciais como o habeas data ou 0 mandado de seguranca, que inclusive possuem

previsdo constitucional!*, para que elas sejam dadas ao cidaddo!®®.

No ambito infraconstitucional, a regulamentacdo dos dispositivos constitucionais
citados encontra-se em uma importante legislacdo, conhecida como a Lei de Acesso a
Informagdo (Lei n° 12.527, de 18 de novembro de 2011, a LA, que define diversas
regras quanto o acesso a informacédo publica e os procedimentos para estas serem dadas
pelos gestores publicos, sendo aplicado tanto a Unido, quanto a Estados, Municipios e o
Distrito Federal, pois esta lei possui a condi¢do de norma geral (art. 1°, caput e paragrafo
Gnico, incisos | e 1I, da LA, Além disso, consagra expressamente o que ja fora
comentado pela doutrina, que o acesso a informacdo é a regra e a lei deve prever
expressamente as hipoteses de restricio ao citado acesso (art. 3°, I, da LAI*®) Na
esfera do Poder Executivo federal, a referida lei é regulamentada pelo Decreto n® 7.724,
de 16 de maio de 2012, dispondo principalmente sobre procedimentos relacionados a
LAI, de acordo com o seu art. 10120,

114 Pprevistos, respectivamente, no art. 5°, LXVIII e LXIX, ambos da CRFB/88. O primeiro possui a
importante funcdo de obter informacGes pessoais relacionadas a pessoa que as estd pedindo enquanto o
segundo possui a funcdo de obter informagGes ndo abrangidas pelo primeiro e outras de interesse coletivo.
115 CARVALHO FILHO, op. cit., p. 104.

116 Tal demonstragdo de importancia é possivel de ver inclusive na ementa da prépria lei de acesso a
informacdo, que demonstra a quantidade de dispositivos constitucionais regulamentados por ela,
especialmente os relacionados a publicidade dos atos da Administracdo Publica: “Regula o acesso a
informagdes previsto no inciso XXXIII do art. 5°, no inciso Il do § 3° do art. 37 e no § 2° do art. 216 da
Constituicdo Federal; altera a Lei n® 8.112, de 11 de dezembro de 1990; revoga a Lei n® 11.111, de 5 de
maio de 2005, e dispositivos da Lei n® 8.159, de 8 de janeiro de 1991; e da outras providéncias.”

17 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 XXXII1 do art. 5°, no inciso
11 do §3°doart. 37 e no § 2° do art. 216 da Constituicdo Federal. Paragrafo Gnico. Subordinam-se ao regime
desta Lei: | - 0s 6rgdos publicos integrantes da administracdo direta dos Poderes Executivo, Legislativo,
incluindo as Cortes de Contas, e Judiciério e do Ministério Publico; Il - as autarquias, as fundacdes publicas,
as empresas publicas, as sociedades de economia mista e demais entidades controladas direta ou
indiretamente pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

118 Art, 3° Os procedimentos previstos nesta Lei destinam-se a assegurar o direito fundamental de acesso a
informac&o e devem ser executados em conformidade com os principios basicos da administragdo puablica
e com as seqguintes diretrizes: | - observancia da publicidade como preceito geral e do sigilo como excecéo;
119 Quanto a isso, foi objeto de muita preocupagéo, pela propria Administracdo Publica Federal, na época
de entrada em vigéncia (vacatio legis) da Lei, sobre como o servigo publico e seus integrantes reagiriam e
aplicariam a LAl no ambito de seus 6rgéos e repartices publicas, havendo inclusive uma pesquisa feita
entre os servidores publicos federais sobre a sua reacdo a LAl (BRASIL, C. G. da U.; UNESCO, 2011).
Sobre isso: BRASIL, Controladoria Geral da Unido; UNESCO, Organizacdo das Nacbes Unidas para a
Educacdo, a Ciéncia e a Cultura. Diagndstico sobre Valores, Conhecimento e Cultura de Acesso a
Informagéo. Brasilia: Controladoria-Geral da Unido, 2011. Disponivel em:
https://repositorio.cgu.gov.br/handle/1/46417.

120 Art. 1° Este Decreto regulamenta, no &mbito do Poder Executivo federal, os procedimentos para a
garantia do acesso a informagcéo e para a classificacdo de informacGes sob restricdo de acesso, observados
grau e prazo de sigilo, conforme o disposto na Lei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011, que dispde sobre
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Outra obra € o trabalho de Wallace Paiva Martins Junior, chamado “Transparéncia
administrativa: publicidade, motivacéo e participacdo popular”. Neste livro o autor, além
de estar em visdo semelhante aos doutrinadores anteriormente citados, quanto a nogéo
dos atos merecerem amplissima divulgac&o e do direito a informac&o dos cidaddos?!, da
importante defini¢cdo quanto ao que é, especificamente, esta publicidade citada, transcrita

a sequir:

Publicidade significa tornar publico: é ato de comunicacéo, veiculando algo que,
por exigéncia juridica, ndo pode ficar na esfera da intimidade ou da reserva, para
satisfacdo da pluralidade de seus fins. Ser pablico é a mais elementar regra da
Administracéo Pablica no Estado Democrético de Direito, na medida em que 0s
poderes e as funcdes do aparelho estatal sdo utilizados para gestéo do interesse
publico, coisa alheia que a todos pertence'?? (MARTINS JUNIOR, 2010, p. 55).

E possivel ver aqui também a importancia fundamental do principio da
publicidade dentro do Estado em que vivemos, funcionando a LAI como ferramenta
fundamental para a realizagio deste acesso!?® pois a Administragdo Publica, em uma
democracia, deve estar sempre aberta a sociedade e seus grupos de pressdo, sendo a
Administracdo hermética e fechada aos interesses dos cidaddos fenémeno tipico dos
regimes autoritarios. Tal opinido também € partilhada por Carmen Llcia Antunes Rocha,

conforme trecho a seguir:

A publicidade € principio constitucional da Administracdo Publica (art. 37 da
Constituicdo da Republica), estabelecendo-se como consectario necessario do
préprio principio democratico. Ndo ha como haver a participacdo do povo no
exercicio do poder se ndo se contar com o0 conhecimento publico dos atos por ele
praticados. Pelo que der ciéncia ao povo, a dizer, tornar publicos os atos havidos
no desempenho das fungdes do poder é imperativo do regime politico.*>*

De acordo com a autora também tal publicidade incide especialmente na esfera do

processo administrativo, sendo ela essencial para que este atinja o seu objetivo de garantir

0 acesso a informagdes previsto no inciso XXXIII do caput do art. 5% no inciso 1l do § 3°do art. 37 eno §
2° do art. 216 da Constituigéo.

121 MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Transparéncia administrativa: publicidade, motivagéo e
participacdo popular. 2. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010, p. 61.

122 |hidem, p. 59.

123 Sobre a importancia da LAI como ferramenta extremamente importante para aumentar o controle social
na Administragio Publica: CLEVE, Clémerson Merlin; FRANZONI, Jilia Avila. Administracio Piblica e
anova Lei de Acesso a Informagdo. Interesse Piblico, Belo Horizonte, v. 15, n. 79, p. 15-40, 2013.

124 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios constitucionais do processo administrativo no Direito
brasileiro. RIL: R. de Informacéo Legislativa, Brasilia, v. 34, n. 136, p. 5-28, 1997, p. 22.
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direitos, em suas proprias palavras “Processo sigiloso ou sem publicidade é
antidemocratico. Mais que isso, em geral ndo é processo; € um mero ato de forca
formalizado em palavras sem forma de Direito e sem objetivo de Justica.”'?®. Tal
importancia do processo administrativo como meio para garantir o dialogo entre Estado
e sociedade também sera destacada por outros importantes autores da area, como Carlos
Ari Sundfeld em seu artigo “Processo Administrativo - um dialogo necessario entre
Estado e cidadao™*?®.

Martins Junior também se debruca quanto a obrigacdo da autoridade
administrativa em dar publicidade aos seus atos, que € bem ampla, porém subdivide-se
em publicacdo para atos externos da Administragéo (aqueles por onde a Administragéo
contrai obrigacGes e aqueles que produzem efeitos fora da reparticdo que os adotou) e
comunicacdo ou notificacdo para atos internos. Em ambos os casos, a publicidade é
essencial para a eficicia do ato, salvo expressa previsdo legal ou casos urgentes e

peculiares!?’ 128,

Um aspecto importante da publicidade administrativa também é o dever, por parte
da Administracdo Publica, de garantir que a referida publicidade seja sempre verdadeira,
exata e honesta. Tal obrigacdo acesséria decorre diretamente dos deveres de boa-fé e de
lealdade que ela possui e 0 seu descumprimento enseja a responsabilizacdo civil do
Estado, além de possiveis sanc¢des disciplinares aos responsaveis pelo descumprimento

do citado dever'?°.

Outro ponto importante da publicidade, destacado pelo autor e sobre o qual sera
mais bem abordado no proximo ponto, é a importancia desta para se atingir alto grau de
transparéncia das atividades do Estado!®’, concretizando assim o principio da
transparéncia e garantindo uma maior possibilidade de controle por parte da sociedade

das acdes estatais, o que é fundamental dentro de um Estado Democratico de Direito,

125 |bidem, p. 22

126 SUNDFELD, Carlos Ari. Processo Administrativo - um didlogo necessario entre Estado e cidad&o.
Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, v. 6, n. 23, p. 39-51, 2006.

127 Ainda assim, nestes casos urgentes, a publicidade deve ser dada, mesmo que seja em momento posterior
ao ato.

128 MARTINS JUNIOR, op. cit., p. 55-56

129 |bidem, p. 61-63

130 |bidem, p. 55
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onde a transparéncia funciona como uma ferramenta fundamental para a construcéo de
uma sociedade cada vez mais democratica que satisfaca 0s interesses e as aspiragdes

sociais.

3.2 Sobre o Principio da Transparéncia

Diferentemente do principio da publicidade, o principio da transparéncia
administrativa ndo se encontra no rol dos principios expressos do art. 37, caput, da
CRFB/88!%, mas é praticamente unanime na doutrina administrativista a existéncia de
um dever de transparéncia por parte do agente publico. Uma parte dela considera este
dever implicito dentro do principio da publicidade, onde aquele caminharia junto com
este, tratando-os dentro dos mesmos topicos e capitulos em suas obras'*?, enquanto outra
parte desta, ao escrever sobre este dever, considera-0 como um principio e a0 mesmo
tempo como algo mais amplo, onde também estariam inseridos o principio da
publicidade, o direito a informacdo e a exigéncia de motivagdo dos atos

administrativos®32,

Vale destacar igualmente que é antiga, dentro da produc¢do académica nacional, a
preocupacdo com ndo apenas a possibilidade de acesso, por parte da populagdo, aos
arquivos e documentos produzidos pela Administracdo Publica, quanto a forma com a
qual esse acesso sera feito e mecanismos os quais a mesma Administracdo poderia adotar
para garanti-lo, especialmente ap6s o fim de regimes autoritarios como o que o Brasil
atravessou entre 1964 e 1985, e também como esses arquivos serdo organizados para

garantir uma facil compreenséo por parte da sociedade®3*.

Wallace Paiva Martins Janior, assim como no ponto anterior, também realiza em
sua obra profundas reflex6es quanto ao que foi dito nos primeiros paragrafos, com um

alinhamento mais préximo a corrente defendida por Di Pietro de amplitude do principio

181 Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

182 CARVALHO FILHO, op. cit., p. 103-109; MEDAUAR, op. cit., p. 134.

133 DI PIETRO, op. cit., p. 117.

134 Sobre isso, temos o artigo de José Maria Jardim: JARDIM, José Maria. A face oculta do Leviaté: gestdo
da informacéo e transparéncia administrativa. Revista do Servico Piblico, Brasilia, v. 119, n. 1, p. 137-
152, 1995. Disponivel em: https://doi.org/10.21874/rsp.v46il
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da transparéncia'®. Este principio, por mais que nio esteja expresso na Constituicio
Federal de 1988, deve ser considerado como um principio do direito administrativo de
estatura constitucional, pois seria inerente ao préprio principio democréatico, sendo um
dos alicerces basicos de qualquer Estado Democratico de Direito que este seja
transparente, por diminuir cada vez mais os espacos de sigilo dentro da Administragao®3®,
o0 que é fundamental para o exercicio de direitos fundamentais. Ele considera também
que, quanto maior o principio da transparéncia, maior serd o grau de concretizacéo e
respeito aos outros principios constitucionais, pelo temor, por parte dos gestores, ao seu
descumprimento dentro de uma sociedade onde as pessoas veem e reagem ao que fazem
0s seus agentes publicos. Portanto, os mecanismos de transparéncia (as formas com as
quais o principio da transparéncia seria cumprido materialmente) seriam integrantes do
devido processo legal administrativo (em seu aspecto formal/procedimental®*’, como
instrumento de afericdo do grau de respeito a juridicidade da atuacdo da Administracdo

Publica)®,

Ja é possivel ver na passagem anterior, portanto, um aspecto que sera abordado
mais a frente no trabalho, que é a possibilidade de controle, por parte dos Tribunais de
Contas, dos mecanismos de transparéncia disponiveis dentro da Administracdo Publica
pois, como as Cortes de Contas tem como atuacao realizar o controle da legalidade (e de
uma forma mais ampla, da juridicidade) dos atos administrativos e 0s mecanismos de
transparéncia dentro da Administracdo funcionam como instrumentos para a aferi¢do do

grau de respeito a juridicidade da atuacdo administrativa, leva-se a conclusdo de que

135 Vale lembrar também outro trabalho do autor sobre o Principio da Transparéncia. Sobre isso, ver:
MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Principio da Transparéncia. In: MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva;
DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Teoria Geral e Principios do Direito Administrativo. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2014. (Tratado de Direito Administrativo, v. 1). v. 1, p. 64.

13 MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Transparéncia administrativa: publicidade, motivagéo e
participacdo popular. 2. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010, p. 34-35.

137 De acordo com Di Pietro, o devido processo legal no ambito da Administracdo Publica seria uma regra
que, em seu aspecto formal/procedimental, exigiria a observancia das formalidades essenciais ao processo
administrativo como maneira de proteger direitos fundamentais individuais como por exemplo o
contraditorio, a ampla defesa e o direito de recorrer. Também esta intimamente relacionado ao principio da
publicidade, sendo direito fundamental presente no art. 5°, LIV e LV, da CRFB/88 (Art. 5° Todos sdo iguais
perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes
no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos
seguintes: (...) LIV - ninguém seré privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal; LV -
aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o
contraditorio e ampla defesa, com 0s meios e recursos a ela inerentes;) (DI PIETRO, 2020, p. 117).

138 MARTINS JUNIOR, op. cit., p. 48.
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Tribunais de Contas como o TCU poderiam (e teriam como funcéo) realizar o controle

destes mecanismos.

Indo ainda além, em uma passagem o autor diz o seguinte:

A transparéncia é a resposta racional a crise de legitimidade no contexto de
uma Administracdo Pablica com elevado grau de penetracéo na vida cotidiana
dos cidadaos, pois a explicacdo das medidas intervencionistas e a formacdo de
opinido pelo conhecimento do interior administrativo aumentavam os niveis
de adesdo e de consenso dos administrados, de eficiéncia e de equidade. (...).
A transparéncia representa, pois, um ritual de passagem de um modelo de
administracdo autoritaria e burocratica a administracdo de servico e
participativa, em que a informacédo sobre todos os aspectos da Administracdo
Plblica é o pressuposto fundamental da participagdo®°.

O autor também divide o principio da transparéncia em trés subprincipios,
semelhantes aos ja citados subprincipios de Di Pietro, quais sejam: a publicidade (aqui
considerando o principio expresso da CRFB/88), vista como o primeiro estagio da
transparéncia, pois permite o conhecimento e 0 acesso a informacao de modo mais formal,
porém sem grande complexidade na divulgacdo das informagbes publicas®, a
participacdo popular, que se da a partir do conhecimento dos administrados das
informacdes publicizadas pois, para o autor, a transparéncia so se viabilizaria com ampla
participagdo da sociedade organizada dentro da Administracdo’*! e, como terceiro
subprincipio, a motivacdo dos atos da Administracéo, que seria instrumentalizada pela
publicidade e pode ser melhor ponderada pelo Administrador com base nos interesses
envolvidos na participacao popular. Para o autor, a motivacdo seria a mostra de realizagédo
da transparéncia pois, além de tornar a decis@o do gestor algo publico (realizando-se pelo
principio da publicidade), a tornaria algo claro e acessivel, mediante a exposicdo das

razbes que o levou a praticar determinado ato#? 143,

139 |bidem, p. 22-23

140 |bidem, p. 37-38

141 |bidem, p. 38-39

142 |bidem, p. 42-43

143 Neste sentido, o autor também destacara diversos instrumentos que promovem a transparéncia
administrativa, como a Lei de Processo Administrativo Federal (Lei Federal n® 9.784/99), que prevé meios
de participacdo popular dentro da Administracdo Publica e o direito de acesso aos processos administrativos
e a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar Federal n® 101/00), que prevé diversos mecanismos
de promogdo da transparéncia na gestao dos recursos publicos, como as audiéncias publicas no processo de
elaboragéo das leis orgamentarias (MARTINS JUNIOR, 2010, p. 40-41).
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Outro autor também importante para este trabalho e na conceituacéo e definigéo
do principio da transparéncia administrativa foi a obra de Fernando Augusto Martins
Canhadas, chamada “O Direito e Acesso a Informag¢do Publica: o Principio da
Transparéncia Administrativa”, de 2018. Na referida obra, 0 autor conceitua o principio
da transparéncia apontando cinco aspectos que este possui (quais sejam o subjetivo, o
objetivo, o formal, o material e o temporal) e duas modalidades (quais sejam a ativa e a
passiva), estas duas ultimas também estando presentes normativamente no decreto federal

que regulamenta a LAI** (CANHADAS, 2018, p. 233-237).

O aspecto subjetivo seria aquele relacionado aos sujeitos envolvidos, que podem
ser ativos ou passivos. O sujeito ativo seria qualquer interessado, sendo pessoa fisica ou
juridica, independentemente de sua condi¢do, em obter acesso a informacdo publica,
também n&o sendo necessaria motivagdo para ter este acesso'*. O sujeito passivo, por
sua vez, seriam todos aqueles responsaveis por efetivar a transparéncia administrativa,
sejam por integrarem a Administracdo Publica (seja ela Direta ou Indireta) ou entdo por
terem algum outro tipo de relacdo com a Administracdo (como a pessoa fisica ou juridica
que administra recursos publicos, como 0s entes paraestatais, que tem que prestarem
contas aos Tribunais de Contas; aqueles que detém arquivos publicos e aqueles que
produzam informag@es publicas por forca de algum arranjo com a Administracédo).

O aspecto objetivo, por sua vez diz respeito a informacéo publica em si, a qual
devera ser dada a devida transparéncia e, para o autor, estas informacdes deverdo ser
quaisquer umas que sejam produzidas pelos sujeitos passivos relacionados no paragrafo
anterior, sendo estas a sua integralidade no caso de entidades publicas integrantes da
Administracdo e, no caso de entidades privadas, todas aquelas que guardem relacdo com

os vinculos com o Estado. Tais hip6teses s6 deveriam ser excepcionadas em caso de

144 CANHADAS, Fernando Augusto Martins. O direito de acesso a informac&o publica: o principio da
transparéncia administrativa. Curitiba: Appris, 2018, p. 237-241.

145 Tal auséncia de exigéncia de motivacdo ja era discutida pela doutrina administrativista, mas foi
positivada na LAI em seu artigo 10, 83° (Art. 10. Qualquer interessado podera apresentar pedido de acesso
a informagdes aos érgaos e entidades referidos no art. 1° desta Lei, por qualquer meio legitimo, devendo o
pedido conter a identificacdo do requerente e a especificacdo da informagédo requerida. (...) § 3° Sao vedadas
quaisquer exigéncias relativas aos motivos determinantes da solicitacdo de informacfes de interesse
publico.)



39

determinacéo expressa de sigilo das informaces (conforme ja preconiza a propria Lei de

Acesso a Informagao?4®)14.

O aspecto formal esté relacionado a acessibilidade da referida informacéo publica
aos sujeitos ativos, estando aqui incluidos por exemplo, se o procedimento para a
requisicdo desta informacéo € simplificado ou nédo, se ha a cobranga de custas, taxas ou
emolumentos para tal, se é possivel ver a informagdo na rede mundial de computadores
ou se o referido sujeito deve se deslocar até determinada localizacdo para ter acesso a
esta. Para o autor, a concretizacao do principio da transparéncia faz com que 0 acesso a

informagéo seja 0 mais simples possivel e com a menor onerosidade possivel também®,

O aspecto material relaciona-se com o aspecto formal ja que ambos dizem respeito
ao acesso a informacédo e suas facetas. Porém, enquanto no aspecto formal se discute os
procedimentos para este acesso, no aspecto material se discute como esta informacao sera
dada ao sujeito que a recebe. Esta informacéao deve ser o mais clara, organizada, coerente
e completa possivel, mesmo que isso requeira um tratamento prévio, por parte da
autoridade administrativa, para disponibilizar esta informacdo ao publico. A informacéo
publica sera muito mais aproveitada pelos cidaddos se ela é disponibilizada de forma
concisa pela propria Administracdo, dando o devido cumprimento ao preceito

constitucional*®,

Por ultimo, o aspecto temporal envolve o periodo no qual a informacdo esta
disponivel para consulta pelos sujeitos ou entdo, a contrario sensu, o periodo ap6s o qual

uma informagcao sigilosa passara a ser pablica e ficar disponivel* 152,

Quanto as modalidades, temos que estas podem ser a transparéncia ativa ou a
transparéncia passiva, as quais estdo normativamente definidas no regulamento da LA

(Decreto Federal n° 7.724/12), entre os artigos 7° e 24. A transparéncia ativa se dara

146 Art, 3° Os procedimentos previstos nesta Lei destinam-se a assegurar o direito fundamental de acesso a
informacdo e devem ser executados em conformidade com os principios basicos da administragdo pablica
e com as seguintes diretrizes: | - observancia da publicidade como preceito geral e do sigilo como excecéo;
147 CANHADAS, op. cit., p. 241-244.

148 |bidem, p. 244-245.

149 |bidem, p. 245-246

150 Como grandes exemplos temos os arts. 23 e 24 da LAI onde serdo listadas as hipdteses de sigilo que
podem ser postas em cada informacdo e a quantidade de tempo maximo para tal.

151 CANHADAS, op. cit., p. 246-247
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quando a prépria Administracdo Publica, de oficio, disponibiliza a informacdo em seus
meios enquanto a transparéncia passiva se dard quando esta informagcéo € disponibilizada
mediante requerimento do interessado. A Administracdo deve sempre dar preferéncia a
transparéncia ativa'®, disponibilizando a informacéo a sociedade sem a necessidade de
requerimento ou procedimentos, o que fomenta um maior controle social por parte da

sociedade em relacdo a atividade estatal, ao facilitar a sua agdo™®3.

3.3 Validade ou ndo da diferenciagéo

Como visto nos dois topicos anteriores, por mais que apenas o principio da
publicidade tenha assento expresso na CRFB/88, este na verdade é visto pela doutrina
administrativista como um principio muito mais relacionado ao aspecto formal do acesso
a informacdo publica, determinando que a Administracdo Publica divulgue seus atos
administrativos em meios oficiais (como os inimeros Diérios Oficiais que existem em
todo o Brasil para os atos externos e os Boletins Internos para os atos internos) e dando a
esta publicacdo status de condicdo de eficacia para que os referidos atos comecem a
produzir efeitos praticos, sendo excepcionados apenas em situacdes especificas, onde a

publicacdo ocorre em momento posterior a execucao do ato.

Enquanto isso, o principio da transparéncia, por mais que sem estatura
constitucional, pode ser inferido e reconhecido a partir de outros principios fundamentais,
como o principio democratico do Estado Brasileiro, conforme afirmado por Martins
Junior. Ademais, Fernando Canhadas ainda considerara que o principio da transparéncia,
além de derivado do principio democréatico, também encontrara fundamento de validade
na supremacia do interesse publico e na indisponibilidade deste, por ser de interesse de
toda a coletividade que a Administracédo seja transparente e seja conduzida de tal forma,
além de encontrar fundamento também na seguranca juridica, pois a sociedade, com
maior consciéncia das acdes da Administracdo, as verdo sendo feitas de forma mais
previsivel, e, por ultimo, da boa-fé administrativa, pois pessoas que agem de boa-fé nao

ocultam ou pdem excessivos entraves para 0 acesso as informagcdes publicas>,

152 Também assim determina a propria LAI, em seu art. 8, caput (Art. 8° E dever dos 6rgéos e entidades
publicas promover, independentemente de requerimentos, a divulgacdo em local de facil acesso, no &mbito
de suas competéncias, de informagdes de interesse coletivo ou geral por eles produzidas ou custodiadas.).
158 CANHADAS, op. cit., p. 247-248.

15 |bidem, p. 251.
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Além disso, conforme 0s pontos anteriormente expostos, este principio possui
contetdo notoriamente mais material do que o principio da publicidade em relacdo a
informacao publica pois esta informacéo, além de simplesmente disponivel, também deve

o estar de forma clara e compreensivel para os sujeitos que irdo utiliza-las.

Martins Junior, como ja abordado no item anterior, considera publicidade e
transparéncia como dois principios administrativos diferentes, sendo o primeiro um
estagio para que o segundo seja alcancado. Segundo sua metéfora, a publicidade seria o
primeiro estagio da transparéncia, pois aquela permite o acesso a informacao que, apés

uma elaboragéo, tratamento e organizacao, se tornara transparente®>.

Canhadas em sua obra também abordara a diferenca entre o principio da
publicidade e o da transparéncia administrativas pois, para ele, enquanto o principio da
publicidade se refere a obrigacdo da Administracdo de divulgar determinadas
informacdes, de oficio, sob pena dos atos praticados ndo serem considerados como
eficazes, o principio da transparéncia se refere a um aspecto, além de formal, material,
pois a informacéo referida aqui, além de publica, deve ser clara, objetiva e organizada.
N&o sendo assim, ndo poderia ser considerada como transparente, por mais que seja

considerada como publicada®®®.

Portanto, conforme abordado neste item especifico e todo o escrito nos dois itens
anteriores a este, a diferenciacdo entre os principios da publicidade e da transparéncia na
esfera administrativa é perfeitamente valida e existente e assim deve ser tratada, pois sdo
principios com objetivos e escopos bem diferenciados no ambito da atividade da

Administracdo Publica.

Porém, por mais que sejam dois principios diferenciados, ambos possuem a
estatura de principios constitucionais no ordenamento brasileiro e, conforme sera mais
bem abordado no proximo ponto deste capitulo, podem os dois serem usados como
parametro para o controle que é exercido pelos Tribunais de Contas no Brasil, como o
TCU.

155 MARTINS JUNIOR, op. cit., p. 37 e ss.
15 CANHADAS, op. cit., p. 195-196.
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3.4 Publicidade e Transparéncia como parametros de controle

Carvalho Filho, destacando os ensinamentos de Robert Alexy e Ronald Dworkin,
divide as normas juridicas em duas categorias basicas: regras e principios. As primeiras
seriam aquelas em que, aplicadas a situacdo concreta e havendo conflito, apenas uma sera
valida, sendo as outras nulas enquanto que, no caso dos principios, ndo se excluiriam ou
anulariam em caso de conflito, podendo ser ponderados no caso concreto para que um ou
outro preponderem, porém sem a sua anulagio®®’. Ao transplantar esta categorizacéo para
o direito administrativo, o autor afirmara que “(...) podera ocorrer, também em sede de
Direito Administrativo, a colisdo entre principios, sobretudo os de indole constitucional,
sendo necessario verificar, apds o devido processo de ponderacdo de seus valores, qual o

principio preponderante e, pois, aplicavel & hipotese concreta.”2®8,

Afirma também Di Pietro que: “Sendo o Direito Administrativo, em suas origens,
de elaboracdo pretoriana e ndo codificado, os principios sempre representaram papel
relevante nesse ramo do direito, permitindo & Administracdo e ao Judiciario estabelecer
0 necessario equilibrio entre os direitos dos administrados e as prerrogativas da
Administracdo.”*®. Destaca-se aqui entdo a importancia dos principios no direito
administrativo como norma basica e estruturante das relacdes entre administrados e a
Administragdo visto que o direito administrativo tem, como uma de suas caracteristicas

principais, o fato de néo ser codificado.

Portanto, vendo a passagem anterior, € inegavel afirmar que os principios, tanto
no direito administrativo quanto em qualquer area do direito, possuem um contetido e um
valor normativo, norteando e guiando a Administracdo Publica na realizacdo de suas
atividades estatais e, é possivel também que seja usado pelo operador do direito para
justificar alguma determinada acdo da Administracdo ou até mesmo contesta-la. Tal
argumentacao é tanto valida para os principios que estdo expressos na CRFB/88 quanto
para aqueles que estao reconhecidos ou implicitos dentro da Carta Magna visto que, como

exposto do item anterior, ambos sdo oriundos da Constituicdo Federal, direta ou

157 CARVALHO FILHO, op. cit., p. 93-94
1%8 |hidem, p. 94
159 DI PIETRO, op. cit., p. 219
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indiretamente. Tal é o caso, respectivamente, dos principios da publicidade, expresso, e
da transparéncia, reconhecido ou implicito, que sdo os principios abordados no presente
trabalho.

Por consequéncia, se 0s principios possuem valor normativo por si s6 e sdo usados
no dia a dia pelos operadores do direito, ele sera inevitavelmente interpretado por estes
no exercicio das suas atividades. E possivel pensar, portanto, na atividade interpretativa
do Poder Judiciario, ao exercer a sua funcéo de jurisdicdo nos casos levados perante este.
Também € possivel pensar na interpretacdo da autoridade administrativa ao, igualmente,
decidir um caso apresentado a ela, ou entdo estabelecer e executar planos para alguma
determinada acdo estatal. Por conseguinte é também possivel pensar na atividade de
interpretacdo e uso destes principios como argumentacdo e parametro por parte dos
Tribunais de Contas nas suas atividades de controle da Administracdo Publica visto que,
como abordado no item 2.4 deste trabalho, as Cortes de Contas tem como funcdo e
exercem o controle dos atos da Administragdo Publica em relacdo ao ordenamento
juridico (também conhecido como controle de legitimidade), sendo neste caso
compreendida como todo o ordenamento juridico, incluindo seus principios e preceitos.
Lucas Rocha Furtado inclusive atinge precisamente esta conclusdo em sua obra ao
escrever sobre o controle de legitimidade!®, podendo inclusive ser também chamado de

controle de juridicidade®®?.

160 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. Belo Horizonte: Férum, 2016. E-
book., p. 916.

161 Sobre o principio da juridicidade, ver: OTERO, Paulo. Legalidade e Administracdo Publica: O
Sentido da Vinculagdo Administrativa a Juridicidade. 1. ed. Coimbra: Almedina, 2017.
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4. ANALISE DE CASOS DO TCU: APLICACAO CONCRETA

Como ja dito nos pontos anteriores, é funcéo constitucional do Tribunal de Contas
exercer o controle sobre a Administracdo Publica e, no caso do Tribunal de Contas da
Unido, ele € competente para exercer este controle sobre todos os 6rgédos publicos da
Administracdo Publica Direta e Indireta da Unido Federal, além de todos aqueles que
lidam com recursos publicos federais, 0 que expande sua atuacdo para 6rgdos publicos
estaduais, distritais, municipais e até particulares, sendo eles pessoas fisicas ou
162

juridicas™®~. A estes 6rgdos e entidades objeto do controle exercido pelo Tribunal de

Contas a linguagem interna destes chamara de “jurisdicionados”63,

Neste ponto, sera feita a analise dos casos concretos julgados pelo TCU e de outros
documentos produzidos pelo proprio Tribunal para identificar a linha de atuacao adotada
por este em casos envolvendo a aplicacdo dos principios da publicidade e da transparéncia

administrativas e a interpretacdo que a Corte de Contas da aos referidos principios.

Vale salientar também que sera dado maior destaque, no &mbito deste trabalho, a
fiscalizacbes empreendidas pelo Tribunal em detrimento de outros processos. As
fiscalizacOes sdo acbes em que o TCU pode exercer o controle, em todas as suas facetas,
sobre qualquer 6rgdo sob sua jurisdigdo (Art. 230 do RITCU)!®. Esta iniciativa pode ser
realizada pelo proprio Tribunal, mediante solicitacdo do Congresso Nacional'®® ou entdo
mediante denlncia ou representacdo que podem ser formuladas por quaisquer pessoas

fisicas ou juridicas.

A vantagem das fiscalizacbes é que o Tribunal pode exercé-la por iniciativa
prépria, definindo o seu objeto (que pode ser mais amplo ou mais restrito) e € um

indicador da atuacdo da Corte em relagdo as politicas publicas empreendidas pela

162 Este assunto foi abordado com maior detalhe no ponto 2.3 do presente trabalho.

163 Referenciar aqui

164 Art. 230. O Tribunal, no exercicio de suas atribuicdes, podera realizar, por iniciativa propria,
fiscalizacGes nos 6rgaos e entidades sob sua jurisdicdo, com vistas a verificar a legalidade, a economicidade,
a legitimidade, a eficiéncia, a eficacia e a efetividade de atos, contratos e fatos administrativos.

165 ale aqui relembrar que o TCU, por mais que possua independéncia e prerrogativas semelhantes as do
Poder Judiciario ou do Ministério Publico federais, é considerado como 6rgéo de auxilio ao controle externo
cujo titular é o Congresso Nacional e a CRFB/88 prevé expressamente a possibilidade de fiscalizaces
mediante solicitacdo do Congresso Nacional, quaisquer de suas casas, comissdes ou CPls, mediante o art.
71, IV, da Constituicdo Federal.
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Administracdo. Inclusive, vale ressaltar que periodicamente a Presidéncia do TCU
elabora um plano de fiscalizac&o das unidades jurisdicionadas (normalmente em consulta
com as instancias técnicas do préprio Tribunal), aprovado pelo Plenario (art. 244, caput,
do RITCU)*®. Ainda podem ocorrer determinacdes de fiscalizacdes extraordinarias fora
do plano de fiscalizacdo, mas nédo € a regra e serd executada conforme a disponibilidade
de recursos do Tribunal (art. 244, §2°, do RITCU)®’.

A Presidéncia do TCU também elabora Planos Estratégicos do Tribunal (PET),
que serdo aprovados pelo Plenario do Tribunal, cobrindo periodos de seis anos que,
segundo a Resolugdo-TCU n° 308/2019, que aprovou o mais recente dos planos
estratégicos e estabelece as diretrizes para elaboracdo tanto destes Planos Estratégicos
quanto dos planos de fiscalizacdo, possui como finalidade a de estabelecer as diretrizes
do controle externo a ser exercido pela Corte e da sua prépria gestdo, com a meta de
buscar maior efetividade nas suas a¢des de fiscalizacdo. O PET, além disso, deve orientar
a elaboracdo de todos os outros planos e realizar o diagndstico institucional do proprio
Tribunal, com vistas a identificar oportunidades de inovacdo (art. 5°, caput e 81° da
Resolucdo-TCU n° 308/2019)*%8, O atual PET do TCU foi elaborado em 2019 e estara em

vigor até o ano de 2025.

Este referido PET tem, entre seus objetivos estratégicos tematicos para o controle
externo do Tribunal nos proximos anos, um especifico relacionado a transparéncia, o
objetivo de numero 50, qual seja, 0 de “Induzir a disponibilidade e a confiabilidade de
informagdes na Administragdo Plblica”®®. Sobre este objetivo o Plano diz que:

166 Art. 244. As auditorias, acompanhamentos e monitoramentos obedecerdo a plano de fiscalizagdo
elaborado pela Presidéncia, em consulta com os relatores das listas de unidades jurisdicionadas, e aprovado
pelo Plenario em sessdo de carater reservado.

167 § 20 Os levantamentos e inspegdes serdo realizados por determinago do Plenario, da cAmara, do relator
ou, na hipdtese do art. 28, inciso XVI, do Presidente, independentemente de programacao, observada a
disponibilidade dos recursos humanos e materiais necessarios.

168 Art. 5°. O Plano Estratégico do Tribunal (PET), aprovado pelo Plenério, possui periodicidade de seis
anos, e tem por finalidade estabelecer as principais diretrizes de controle externo e de gestdo para o periodo
de sua vigéncia, além de direcionar as a¢Bes das unidades que comp&em a Corte de Contas na busca por
resultados mais efetivos para a sociedade.

§ 1° O PET define, entre outros elementos, o conjunto de estratégias (objetivos e indicadores) que norteiam
a atuacdo do TCU para cumprimento da missao institucional e alcance da visdo de futuro almejada, orienta
a elaboracdo dos demais planos institucionais e a identificagdo de oportunidades de inovacdo a serem
conduzidas.

169 BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Plano estratégico: 2019-2025. Brasilia: Tribunal de Contas da
Unido, 2019. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/plano-estrategico-2019-2025.htm,
p. 57.
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A transparéncia é um dever republicano de ordem constitucional que alcanca
todos os 6rgdos, entidades e agentes publicos ou privados que lidem com
recursos publicos. E também um direito do cidaddo do contribuinte. O TCU,
como 6rgdo de controle externo auxiliar o Poder Legislativo, deve dedicar-se
de modo especial a inducdo da transparéncia por parte de administradores
estatais, paraestatais e privados de recursos federais.

Para tanto, deve induzir a disponibilidade e a confiabilidade de informacdes da
atuacdo de drgdos, entidades e gestores publicos, por meio de medidas que
possibilitem e incentivem a participacéo ativa do cidadao no controle da gestdo
publica. Mas ndo basta ao TCU divulgar, é preciso estimular a medicdo, a
analise critica e a divulgacdo de resultados pela propria Administracdo, como
condicdo necessaria a melhoria da gestdo. O acesso do cidaddo as informacdes
e a mecanismos de monitoramento da atuacdo de instituicbes e agentes
publicos devem figurar entre os resultados das acdes de controle exercidas pelo
Tribunal de Contas da Uni&o.

Outra funcéo é tornar 0s processos transparentes para que seja possivel avaliar
a fidedignidade das informag6es produzidas. Tal funcéo é essencial, pois de
nada adianta que informagdes sejam disponibilizadas sem que exista um grau
minimo de confianga de que elas reflitam a realidade. Além disso, as
informagdes precisam ser disponibilizadas de forma compreensivel e seu uso
deve ser incentivado nas vérias etapas do ciclo orgamentério e de politicas
plblicas.t™

Pela analise do documento anterior é possivel ver que o Tribunal, pelo menos em
teoria, estabelece como objetivo do seu controle externo a promocao da transparéncia,
definindo-a como oriunda diretamente do principio republicano e um dever do gestor
publico e define a si mesmo como competente para o controle desta perante 0s
administradores publicos e inclusive se define como responsavel por induzir a
transparéncia dentro da Administracdo Publica através destas referidas ac6es de controle

que o TCU exerce, ja especificadas nos paragrafos anteriores.

O Tribunal também produz diversos documentos, publicagdes institucionais,
sobre assuntos relacionados a tematica do controle publico, cartilhas de orientacdo aos
gestores publicos e relatorios de fiscalizagdo!’!, onde a Corte compila diversas agdes
realizadas e julgamentos feitos referentes a um mesmo assunto em um unico documento,
identificando situacdes comuns e padrdes entre elas, sendo extremamente Util para fins
académicos. Em 2018 o TCU, sob a relatoria do Ministro Augusto Sherman Cavalcanti,
produziu um dos referidos relatérios sistémicos de fiscalizagdo, desta vez sobre a

transparéncia publica, identificando diversas a¢@es relacionadas a area e dividindo-as em

170 |bidem, p. 57
171 Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/publicacoes-institucionais/
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acoOes relacionadas a transparéncia das contas publicas, acdes relacionadas a transparéncia
das organizagdes publicas e acles relacionadas a indicadores de desempenho da
transparéncia’2. Segundo o proprio relatorio, este possui o objetivo de “(...) aprimorar a
transparéncia da administracao publica por meio da consolidacao de trabalhos realizados
pelo TCU que trazem avancos e permitem apontar boas praticas e perspectivas de

progresso nessa area.”*’3.

O referido relatorio foi aprovado pelo TCU dentro do Acérddo n°® 2512/2018 —
Plenério (TC 023.148/2018-7). Neste voto o Tribunal continua ressaltando o dever de
transparéncia da Administracdo Publica e a sua importancia para o exercicio da
cidadanial’™, além de ressaltar a visdo que a Corte de Contas tem de si mesma como
promotora desta transparéncia e indutora do controle social. Sobre isso, vale transcrever

trecho do voto deste acérdao, a seguir:

29.  Conclui-se também que, ao atuar sobre esses diferentes aspectos do
cumprimento do dever de transparéncia pela Administracdo Publica, o TCU
assumiu um papel de indutor da transparéncia por meio da expedicdo de
determinacfes e recomendacOes destinadas a aperfeicoar os mecanismos
disponibilizados pelo Estado para esse fim.

30. Trata-se, pois, de outra vertente do cumprimento da missdo
constitucional desta Corte. J& se ressaltou que o dever de transparéncia
atribuido a Administragdo Publica encontra sua correspondéncia no direito do
cidadado a informacéo. E também ja se registrou nesta proposta que o exercicio
do direito a informag&o pelo cidaddo permite tanto sua participacdo na tomada
de decisdo sobre as questdes que afetam a sociedade, como o controle e a
fiscalizacdo sobre as atividades da Administracéo Publica. Fecha-se, assim, o
circulo, vez que o TCU néo s exerce o controle externo da Administragéo,
mas também contribui para a realizagdo do controle social, ao atuar no fomento
ao aprimoramento dos mecanismos de transparéncia.

()

32. Do ponto de vista externo ao Tribunal, entendeu-se que, com vistas a
ampliar a transparéncia da acdo administrativa, ha que se disseminar o modelo
de dados abertos e aperfeicoar as ferramentas de pesquisa disponibilizadas aos
cidaddos; fortalecer os mecanismos internos de governanga; e capacitar as
organizacOes publicas federais para a classificacdo adequada das informages

172 BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Relatdrio sistémico sobre transparéncia publica. Brasilia:

Tribunal de Contas da Unido, 2018. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/16/63/C5/6F/46 A1F6107 AD96FE6F18818A8/Fisc_Transparencia.pdf,
p. 8-9.

173 |bidem, p. 15.

174 BRASIL, Tribunal de Contas da Uni&o. Acordao n° 2512/2018 - Plenario. Acérdao sobre o Relatério
Sistémico sobre Transparéncia Publica. Relator: Ministro Augusto Sherman. Data de Julgamento: 31 out.
2018. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/acordao-completo/%22ACORDAO-
COMPLETO-2335085%22, p. 64 e ss.
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com relacdo ao sigilo. Para isso, foram propostas recomendagdes a serem
dirigidas a Casa Civil da Presidéncia da Republica para que promova, junto as
organizacles publicas federais, acdes de disseminagdo, orientacdo e
capacitacdo nesse sentido*.

No sentido da primeira parte, sobre acGes relacionadas a transparéncia das contas
publicas, destaca-se uma auditoria de levantamento!’® em relagdo a estrutura de
governanca relacionada as rendncias tributarias para subsidiar futuros trabalhos na area,
efetivada através do TC 018.259/2013-8, analisado atraves do Acorddo n° 1205/2014 —
Plenario'”’, relatado pelo Ministro Raimundo Carreiro. Nesta analise inicial ja foram
detectadas graves irregularidades em relagdo a estrutura montada, pois 0s recursos nao
sdo geridos de forma a alcancar o resultado pretendido com a renuncia fiscal e ndo ha
normatizacdo sobre como estas renuncias devem ser feitas ou instituidas. Além disso, em
muitos casos, ndo ha acompanhamento ou entdo ndo ha mesmo prazo de vigéncia para a
renlncia ou a identificacdo do Orgdo gestor desta. Também sdo detectados graves
problemas relacionados a transparéncia, o que, de acordo com o relatdrio, dificulta tanto
0 controle do préprio TCU quanto o controle por parte da sociedade. Neste caso o
Tribunal decidiu pela expedicdo de recomendacdo aos Orgdos responsaveis pela
administracdo tributéria e pela concessao de rendncias fiscais para adotarem medidas para
aumento da transparéncia, aléem de dar ciéncia ao Congresso Nacional e também a
realizacdo de auditorias de monitoramento desta situacdo, as quais foram feitos
futuramente por acorddos como o Acorddo 793/2016 — Plenario'’®, que detectou melhoras
na estrutura dentro da Receita Federal e o crescimento de propostas relacionadas ao
assunto no Congresso Nacional, mas ainda persistindo graves problemas, principalmente

relacionados a transparéncia das renincias e a normatizacdo dos ritos procedimentais (o

175 1hidem, p. 68.

176 Auditorias de levantamento sdo, geralmente, um procedimento preliminar realizado pelos Tribunais de
Contas onde estes levantam informagdes sobre determinada area que pretendem fiscalizar no futuro ou
entdo para adquirir maior conhecimento sobre o objeto ao qual fiscalizardo. E prevista expressamente no
art. 237 do RITCU.

177 BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Acérdao n° 1205/2014 - Plenario. Auditoria Operacional com
0 objetivo de conhecer e avaliar a estrutura de governanca das receitas tributarias. Relator: Ministro
Raimundo  Carreiro. Data de  Julgamento: 14 mai. 2014 Disponivel  em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/acordao-completo/%22 ACORDAO-COMPLETO-
1310360%22.

178 Tribunal de Contas da Unido. Acorddo n® 793/2016. Plenario. Relator: Ministro Raimundo Carreiro.
Data de Julgamento: 06 abr. 2016.
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que contribuiria para 0 aumento da transparéncia visto que a sociedade teria

conhecimento e poderia garantir que o procedimento seria cumprido’).

O TCU ainda realizou outros monitoramentos relacionados a itens do Acorddo n°
1205/2014 — Plenario, um deles sendo o Acorddo n° 1112/2020 — Plenério, onde o
Tribunal reconheceu o cumprimento parcial dos itens relacionados a criacdo de
mecanismos de acompanhamento e avalia¢do dos beneficios tributarios sem 6rgéo gestor
e a orientacdo dos ministérios quanto a elaboracdo de metodologia de avaliacdo da
eficiéncia, eficacia e efetividade dos programas que utilizem recursos decorrentes de
renlncias tributarias, porém ainda recomenda (lembrando que recomendagdes nao
obrigam o gestor publico a ado¢do das medidas) a tomada de providéncias para a
institucionalizacdo de um modelo de governanca para conceder e gestar beneficios

fiscais™®0,

Na segunda parte do relatorio, ao falar sobre auditorias relacionadas a
transparéncia nas organizacBes plblicas, uma das quais ele da destaque'®, é uma
auditoria que teve como jurisdicionados as instituicGes federais de educagdo superior
(IFES) da Regido Norte do Brasil (na época da realizagdo da auditoria eram um total de
dezessete), quanto a observancia dos requisitos legais de transparéncia por parte destas
instituicOes, especialmente quanto a transparéncia em seus portais da internet. Tal
fiscalizacdo foi instrumentalizada pelo processo n°® TC 001.732/2018-8, com a analise do
relatério de auditoria feita pelo corpo deliberativo do TCU, cujo relator foi o Ministro
Walton Alencar Rodrigues'®?, no Acorddo n° 1943/2018 — Plenario'®. E uma auditoria

179 Vide a observagdo de Martins Janior no ponto 3.2 deste trabalho dos mecanismos de transparéncia como

integrantes do devido processo legal administrativo em seu aspecto formal/procedimental.

180 BRASIL, Tribunal de Contas da Uni&o. Acord&o n° 1112/2020 - Plenario. Monitoramento de Acordaos

relacionados ao controle das renuncias tributarias. Relator: Ministro Raimundo Carreiro. Data de

Julgamento: 6 mai. 2020. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/acordao-

completo/%22ACORDAO-COMPLETO-2405578%22.

181 BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Relatério sistémico sobre transparéncia publica. Brasilia:

Tribunal de Contas da Unido, 2018. Disponivel em:

https://portal.tcu.gov.br/data/files/16/63/C5/6F/46 A1F6107AD96FE6F18818A8/Fisc_Transparencia.pdf,
.72ess.

PSZ O Corpo Deliberativo, na linguagem dos Tribunais de Contas sdo aqueles que julgam (deliberando) os

processos. Portanto, sdo os conselheiros a nivel estadual/distrital/municipal e os ministros a nivel federal.

Em contraste, o corpo de servidores responsavel por fazer as instrucOes e os relatdrios de auditoria nos

processos das Cortes de Contas sdo chamados de Corpo Instrutivo ou Corpo Técnico.

183 BRASIL, Tribunal de Contas da Unifo. Acorddo n° 1943/2018 - Plenario. Auditoria quanto a

observancia dos requisitos de transparéncia pelas InstituicGes Federais de Ensino Superior da Regido Norte

do Brasil. Relator: Ministro Walton Alencar Rodrigues. Data de Julgamento: 22 ago. 2018. Disponivel em:
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que envolve com maior prioridade um controle de legalidade por parte do TCU, visto que
nesta fiscalizacao se verificou, nos portais virtuais das IFES, se estdo sendo cumpridos os
requisitos de transparéncia ativa e passiva presentes na LAI e no decreto federal que a
regulamenta e realizando, a partir disso, um ranking entre as instituicdes, baseado na
Escala Brasil Transparente do Instituto Ethos'®, partindo da mais transparente a menos
transparente!®®. Porém, por mais que ndo seja uma fiscalizagdo onde o Tribunal entre em
reflexbes profundas quanto a abrangéncia do principio da transparéncia ou da
publicidade, o acérddo ainda tece reflexdes sobre a importancia da transparéncia
administrativa, seja pela equipe de auditoria que realizou a fiscalizacéo, seja pelo voto do
Ministro-Relator. Quanto a equipe técnica, temos a seguinte analise, ressaltando a
importancia da transparéncia para a fiscalizacdo cidadd dos recursos aplicados,

facilitando o controle social:

Para a ENCCLA (Estratégia Nacional de Combate a Corrupcéo e a Lavagem
de Dinheiro), ha uma forte correlagdo entre atos de improbidade administrativa
e auséncia de transparéncia nos portais pablicos. A divulgacéo, em tempo real,
de informacdes sobre as acdes executadas pelas IFES deve contribuir para
melhorar essa realidade na medida em que favorece a que os cidaddos
acompanhem e fiscalizem a regular aplicacdo, pela administracdo publica, dos
valores destinados ao atendimento das necessidades da comunidade
académica.'®®.

Quanto ao Ministro-Relator, temos o seguinte comentario, notando o0s

conceitos gerais e as regras trazidas pela LAL:

Em 2011, por meio da Lei 12.527/2011, foram estabelecidas diretrizes que
ampliaram significativamente as possibilidades de acesso a informacdo. Além
de fixar a publicidade como regra e o sigilo como excecédo, tecnologia da
informac&o e meios de comunicagdo foram associados para conferir agilidade
e ampliar as possibilidades de consulta. Ao estabelecer os conceitos de
transparéncia ativa e passiva, afastou-se o pressuposto da defesa de interesses
pessoais e fomentou-se o controle da administracdo plblica pelos cidados.*”

https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/acordao-completo/%22ACORDAO-COMPLETO-
2301834%22.

184 A elaboragdo desta escala por parte da equipe de auditoria indica que, por mais que o trabalho de
fiscalizagdo tenha tido por foco um notével controle de legalidade, com diplomas normativos como
parametro principal para este, também existiu um certo controle de legitimidade (ou juridicidade) presente
neste trabalho, pois para basear a elaboracéo desta escala, foi utilizado um meio ndo-normativo, produzido
por um instituto privado que porém, para o Tribunal, constituiu como um bom padréo para ser aproveitado
em seu trabalho, citando inclusive situacdes de uso de rankings parecidos pela Unido Federal (BRASIL, T.
de C. da U., 2018b, p. 5).

18 A titulo de -curiosidade, o referido ranking pode ser acessado no seguinte link
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/acordao-completo/%22 ACORDAO-COMPLETO-
2301834%22.

186 BRASIL, Acorddo n° 1943/2018 — Plenario, op. cit., p. 2.

187 |bidem, p. 28.
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Ainda na area de educagéo e envolvendo as IFES no Relatorio Sistémico sobre
Transparéncia Publica, deve-se destacar também outro trabalho do TCU em relagdo a
transparéncia destas entidades da administragdo indireta, que é o TC 025.594/2016-8,
analisado pela primeira vez no Acérddo n° 1178/2018 — Plenario'®, de relatoria da
Ministra Ana Arraes, focada na avaliacdo do cumprimento das normas de transparéncia
na gestdo de recursos publicos no relacionamento entre as IFES e suas FundacGes de
Apoio'®, relacio esta, ressaltada pelo Tribunal de Contas, que é permeada historicamente
por uma confusdo entre o que pertence a Institui¢do e o que pertence a Fundacao de Apoio
(por mais que ela orbite ao redor da universidade, estas fundacdes sdo pessoas juridicas

de direito privado), outro motivo pelo qual tal fiscalizacdo seria necessarial®,

Entre os achados encontrados pela equipe de auditoria estdo: a) a auséncia, no
ambito do Ministério da Educacdo (MEC), de um registro sistematizado de
credenciamentos e autorizagdes referentes ao relacionamento entre a Fundagéo de Apoio
e a Instituicdo, por mais que ele seja o responsavel pelo credenciamento e a divulgacao
de informaces conexas a estas relacdes; b) auséncia de sistema para registro dos ajustes
feitos entre as FundacGes e as IFES e de registro centralizado dos projetos executados nas
IFES; c) falta de divulgacéo dos resultados das seleces para concesséo de bolsas e os
agentes participantes nos projetos; d) insuficiéncia de ferramentas que facilitem o acesso
a informacdo (o relatorio destaca que, no geral, 0s requisitos legais para a constituicdo
paginas na Internet das proprias fundacdes e das instituicdes sdo preenchidos, porém falta
o cumprimento de algumas outras exigéncias importantes da LAI, além de boas préaticas
com vistas a tornar esta informacdo mais transparente e completa); e) informacdes que

demoram um tempo irrazoavel para serem disponibilizadas nas paginas referidas

18 BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Relatério sistémico sobre transparéncia publica. Brasilia:

Tribunal de Contas da Unido, 2018. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/16/63/C5/6F/46 A1F6107AD96FE6F18818A8/Fisc_Transparencia.pdf,
p. 83 e ss.

189 As Fundagdes de Apoio sdo pessoas juridicas de direito privado que possuem a finalidade de apoiar
projetos de ensino, pesquisa, extensdo, desenvolvimento e inovagdo dentro das IFES, podendo celebrar
convénios e contratos com as referidas instituicGes (as quais podem ocorrer inclusive por dispensa de
licitacdo, por forca do art. 24, XIlI, da Lei 8.666/93) e estando atualmente regulamentadas pela Lei n®
8.958/94.

190 BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 1178/2018 - Plendario. Auditoria quanto a
Transparéncia na gestdo de recursos publicos no relacionamento entre fundacdes de apoio e instituicbes
federais de ensino superior. Relator: Ministra Ana Arraes. Data do Julgamento: 23 mai. 2018. Disponivel
em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/acordao-completo/%22ACORDAO-COMPLETO-
2299914%22.
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anteriormente; f) deficiéncias na divulgacdo de diversas informagdes as quais estdo
legalmente obrigados para tal, como os registros de despesas realizadas com recursos
publicos, as selecBes publicas e contratagdes realizadas com estes recursos!®:, as metas e
resultados referentes as acOes desenvolvidas, as informacBes institucionais e
organizagdes, as prestacdes de contas de recursos publicos!®? e outras informacoes
contébeis, os procedimentos de controle realizados pela IFES e por 6rgaos de controle,
entre outras; g) a auséncia de um SIC (Servico de Informagdes ao Cidaddo)®® 1%4; h)
auséncia de responsavel para responder por demandas relacionadas a LA, i) auséncia de

195 \/ale demonstrar neste trabalho

sistematica de classificacdo de informacdes sigilosas
um excerto do trabalho da equipe de auditoria, em relatorio integralmente acolhido pela
Ministra-Relatora, demonstrando a diferenciagéo entre publicidade e transparéncia, sendo
a primeira algo necessario para a segunda, porém nao suficiente e, além disso, como a
concretizacdo do principio da transparéncia exige condutas maiores que a mera

publicacdo e disponibilizacdo da informacéo publica:

1.2.52 A primeira observacdo a ser feita é que o0 acesso a informagéo
tem matriz constitucional e que o fundamento da transparéncia é participago
do cidaddo na administracéo publica. (...). A transparéncia tem como objetivo
a participacéo da sociedade civil na administracdo publica, a possibilidade de

191 Este ponto em especifico chama a atencéo ao trabalho de Canhadas citado no capitulo anterior pois, por
mais que a Fundacdo de Apoio ndo seja uma instituicdo de direito publico, ela também é obrigada a fazer
ampla divulgacdo das despesas realizadas a partir dos recursos publicos que recebeu da IFES, de forma
detalhada. Para a Fundacéo de Apoio esta exigéncia é inclusive legal desde 2010, quando foi adicionado o
artigo 4°-A a Lei n® 8.958/94 (Art. 4°-A. Serdo divulgados, na integra, em sitio mantido pela fundacéo de
apoio na rede mundial de computadores - internet: (...) Il - a relacdo dos pagamentos efetuados a servidores
ou agentes publicos de qualquer natureza em decorréncia dos contratos de que trata o inciso I; IV - arelagéo
dos pagamentos de qualquer natureza efetuados a pessoas fisicas e juridicas em decorréncia dos contratos
de que trata o inciso I;)

192 Também é uma exigéncia legal em relacéo as Fundages de Apoio, vide nota de rodapé anterior.

193 A existéncia de um SIC é especialmente importante na sistematica implementada pela LAI, visto que
este é 0 6rgdo responsavel por assegurar 0 acesso a informagdo ao publico, servindo como mediador nos
casos de pedido de acesso (no caso, da transparéncia passiva), esta previsao esta no art. 9°, | da LAI (Art.
9° O acesso a informacdes publicas serd assegurado mediante: | - criagdo de servico de informacbes ao
cidadéo, nos 6rgéos e entidades do poder pablico, em local com condigGes apropriadas para:).

1% O TCU tende a exigir sua existéncia tanto em integrantes da Administragéo Publica quanto de pessoas
juridicas de direito privado que lidem com recursos publicos, como no exemplo das Fundagdes de Apoio,
com base no proprio art. 2° da LAI (Art. 2° Aplicam-se as disposi¢des desta Lei, no que couber, as entidades
privadas sem fins lucrativos que recebam, para realizagéo de agdes de interesse publico, recursos publicos
diretamente do orcamento ou mediante subvencfes sociais, contrato de gestdo, termo de parceria,
convénios, acordo, ajustes ou outros instrumentos congéneres.).

195 Por mais que, a primeira vista, pareca contraproducente o TCU dizer que algumas informagdes devem
ser consideradas sigilosas, a LAl e a prépria doutrina administrativista reconhecem a necessidade de tal
fato ocorrer em determinadas circunstancias, defendendo que este seja estritamente regulamentado por
diplomas legais e seja a excecdo a regra de publicidade das informacdes. Em outras fiscalizacGes, as quais
serdo abordadas no presente trabalho, o proprio Tribunal ird dar especial enfoque no procedimento sobre
como este sigilo serd decretado nas referidas informagdes e como ele é inclusive necessario de ser feito,
por uma variedade de motivos.
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que o cidaddo possa influenciar na tomada de decis8o, ndo apenas questionar
os atos administrativos ja realizados.

1.2.53 Se 0 objetivo é alcangar a participacdo na administragdo, os
mecanismos de divulgacdo devem procurar minimizar a assimetria de
informacéo entre o gestor e o cidaddo. A publicidade é condigdo necesséria,
mas ndo suficiente, para a transparéncia. (...).

1.2.54 A fim de contornar esse tipo de dificuldade, torna-se
necessario migrar do paradigma da publicidade para o da transparéncia.
Historicamente, a publicidade, ainda que essencial ao ato administrativo, era
um elemento quase acessério, uma mera formalidade, com a publicacdo na
imprensa oficial do resultado ou de certa etapa de um processo, ou de uma
fracdo de informagéo, como, por exemplo, o aviso de um edital ou o extrato de
um contrato. Além disso, a publicidade era fundada na presuncdo de que a
divulgagdo nesses meios a tornava de amplo conhecimento, o que é uma ficgéo.
1.2.55 O avanco da tecnologia permitiu que a presuncdo de
conhecimento de uma pequena parcela de informacdo sobre os atos
administrativos praticados se tenha tornado a possibilidade, a qualquer tempo,
de ciéncia sobre uma gama muito maior de etapas e documentos. (...). Ndo é
mais necessario ler o diério oficial todos os dias, basta procurar a informacéo
quando houver interesse e tornou-se viavel a divulgacdo em tempo real de uma
miriade de atos de um qualquer processo para toda a humanidade. Passou-se
de frag@es sintéticas a informac&o integral em tempo real.

1.2.56 No entanto, essa riqueza de informacéo levou a um paradoxo:
da escassez de informacao se passou ao excesso, e esse dificulta identificar o
que é relevante. Os recursos de tecnologia de informacao levaram & facilidade
de se produzir documentos (relatorios, planilhas, andlise, mensagens
eletrdnicas) e ao incremento na velocidade de sua circulacéo, o que dificulta a
localizacdo e a selecdo do que é relevante, caso ndo sejam fornecidas
ferramentas adequadas. Portanto, é preciso dar publicidade aos atos de gestdo
de forma organizada e flexivel de forma a superar esse paradoxo. Precisa-se
ser transparente.

()

1.2.58 Essas exigéncias legais corroboram o entendimento de que a
transparéncia vai além da publicidade, porque impGe atributos gerenciais no
acesso a informacdo. Néo é suficiente que a informacéo esteja publicada, ela
deve ser de fécil localizacdo e manipulacéo. Portanto, a transparéncia envolve:
a completude, com a divulgacdo dos objetos sob interesse na forma de uma
relacdo, lista ou planilha; a maior granularidade possivel na informacao, isto
é, deve-se procurar o maximo detalhamento e o minimo de agregac¢éo (Decreto
8.777/16); interoperabilidade, o que significa a possibilidade de que
organizacdes e sistemas trabalhar juntos, combinando-se diferentes conjuntos
de dados (gravacéo em outros formatos e acesso automatizado); usabilidade,
ou a facilidade de uso dos servigos de governo eletrdnico (Lei 12.965/14, art.
25, 1V), permitindo-se a navegac&o entre objetos relacionados de forma direta
(transversalidade). Deixar de observar esses critérios implica desconsiderar a
base juridica e teleoldgica sobre a qual a transparéncia na gestdo de recursos
publicos foi construida.

()

1.2.61 A narrativa e a argumentacdo produzidas nesta secdo tiveram
como objetivos contextualizar a complexidade da matéria que envolve as
fundacdes de apoio, evidenciar os esforcos que o TCU tem empreendido para
tornar a parceria das IFES com fundagdes de apoio aderente a principios
republicanos e fixar o regime juridico relativo a transparéncia na gestdo de
recursos publicos. Toda a auditoria foi conduzida com base nessas
premissas®®,

19% BRASIL, Acorddo n° 1178/2018 — Plenario, op. cit., p. 9-11
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E possivel ver, neste trabalho, que o Tribunal empreendeu um controle amplo,
com um objeto bem mais abrangente que no trabalho relacionado as IFES da Regido
Norte, também encontrando uma quantidade bem maior de achados. Aqui, além de um
controle de legalidade, o qual foi empreendido ao verificar a compatibilidade dos
mecanismos de transparéncia das Fundacdes de Apoio com a LAI e outros atos
normativos federais relacionados ao acesso a informacdo, é possivel ver também um
controle de legitimidade (ou juridicidade), ao ver que a andlise da transparéncia das
entidades, além das determinacdes legais expressas em atos normativos, também levam
em conta conceitos principioldgicos e doutrinarios (como a propria definicdo do que seria

transparéncia e a superacao do paradigma da publicidade para este).

Vale informar que, nesta auditoria sobre as relacGes entre as IFES e suas
FundacGes de Apoio, a Ministra-Relatora determinou que as equipes técnicas do Tribunal
realizassem auditoria de monitoramento para acompanhar o cumprimento das
determinacbes e recomendacOes elencadas neste acorddao e se os Orgdos publicos
envolvidos estdo tomando providéncias para sanar o que foi relacionado no relatério de
auditoria, 0 que esta sendo efetivado através do processo TC 040.671/2018-6, o qual ainda
ndo foi apreciado pelo Corpo Deliberativo do TCU e, portanto, ndo esta disponivel na
consulta pablica os achados da equipe de auditoria.

E muito importante destacar também, nesta parte do trabalho, ao falar de
fiscalizacGes empreendidas pelo TCU na éarea da educacéo publica, mais especificamente
em IFES, pela semelhanga dos entes fiscalizados, a realizagéo de auditoria extremamente
recente, cujo primeiro acorddo foi publicado em marco de 2021 (ndo aparece no relatdrio
de fiscalizacdo citado anteriormente por ter ocorrido depois de sua publicacdo), em todas
as InstituicGes Federais de Ensino Superior do pais para verificar a implementagdo do
processo administrativo eletrdnico nelas e a disponibilidade de mddulo de consulta
publica aos autos, independente de cadastros ou autorizacdes prévias'®’, através do

processo n°® TC 027.948/2019-6 e tendo sua primeira analise pelo corpo deliberativo

197 BRASIL, Tribunal de Contas da Uni&o. Acord&o n° 484/2021 - Plenario. Auditoria de avaliagio quanto
a implementacdo do Processo Eletrdnico nas InstituicGes Federais de Ensino. Relator: Ministro Walton
Alencar Rodrigues. Data de  Julgamento: 10 mar. 2021. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/acordao-completo/%22 ACORDAO-COMPLETO-
2413039%22, p. 26.
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efetivada através do Acordao n° 484/2021 — Plenario'®®, com o mesmo Ministro-Relator
do primeiro procedimento citado (Ministro Walton Alencar Rodrigues). Entre os achados
encontrados, estdo: a) a ndo-implementacéo do processo eletronico por 12 (doze) das 104
(cento e quatro) IFES existentes no pais; b) atraso na implementacao deste processo em
varias das que ja comecaram, com substancial parte do acervo processual ainda sendo
fisico; c) inexisténcia de normas regulamentadoras do processo eletrdnico na instituicao
e, mais importante para este trabalho; d) a inexisténcia (ou indevida restricdo) de acesso
publico aos processos que tramitam de forma eletrnica, além de ndo fornecer meios de
pesquisa mais abrangentes para se encontrar 0 processo (hna maioria das vezes
disponibilizando como formas de pesquisa apenas o nimero do processo e/ou 0 nome do
interessado), ou entdo exigindo cadastro prévio para realizar o acesso, além de nem
sempre apresentar 0os documentos publicos nas pesquisas (ndo havendo sido decretado,
expressamente, o sigilo deste documento, ndo haveria motivo para que ele ndo fosse
disponibilizado). Tais restricdes sdo expressamente vistas como indevidas pela equipe de
auditoria, diminuindo os mecanismos de transparéncia ativa e aumentando os de

transparéncia passiva®®.

Neste procedimento, o Tribunal analisa qual a importancia da transparéncia dentro
da Administracdo Publica, especialmente no tocante a publicizacdo dos processos
administrativos (tanto que determinardo a disponibilizacdo em sua integralidade em
meios eletrébnicos e publicos) e o quanto isso é fundamental para concretizar a
transparéncia, numa visdo semelhante a apontada por Martins Janior e Di Pietro no
capitulo anterior, ao falar da importancia do processo administrativo na concretizacao de
direitos fundamentais. Vale destacar as observacdes feitas pela equipe de auditoria e as
determinacbes dirigidas aos dirigentes das IFES brasileiras, relembrando que
determinacgOes sdo aqueles comandos do TCU que devem ser cumpridos pelos gestores
publicos sob pena de multa. As observacdes da equipe de auditoria sdo as seguintes:

35.  Um dos focos mais relevantes da auditoria é avaliar a transparéncia
ativa das instituicBes, ou seja, a possibilidade de consulta de processos
administrativos sem necessidade de procedimentos de credenciamento prévios.
Essa avaliagcdo consta de uma questdo especifica de auditoria e €é tratada no
achado correspondente.

36. A concretizacdo efetiva da transparéncia ativa para 0s atos
administrativos da Administracdo Publica, além de garantir o alcance de um

198 |bidem.
199 |bidem, p. 13-15
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principio de matiz constitucional, favorece as agdes dos drgdos de controle e
fomenta o controle social. Por exemplo, podem ser examinados e avaliados, de
forma on-line e a qualquer momento e lugar, processos licitatorios, concessao
de beneficios, formalizacdo de convénios, pagamentos diversos, e muitos
outros.2%

As determinacbes aprovadas pelo Plenario do TCU sdo as seguintes,
destacando o espirito de maxima transparéncia da Lei de Acesso a informacéo e

aplicando-os ao processo administrativo:

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo
do Plenério, ante as razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. determinar, com fundamento no art. 250, inciso Il, do RI/TCU, as
Instituicbes Federais de Ensino vinculadas ao Ministério da Educacéo
(IFES/MEC) que:

9.1.1. implementem meio eletrbnico para a realizagdo de processo
administrativo, de modo que os novos autos sejam autuados em formato
digital, nos termos do Decreto 8.539/2015 e da Portaria-MEC 1.042/2015;
9.1.2. independentemente da plataforma utilizada, adotem as providéncias para
que seja possivel a consulta pablica do inteiro teor dos documentos e processos
eletrdnicos administrativos, mediante versdo ou modulo que no Sistema
Eletronico de Informagdes (SEI) corresponde a Pesquisa Publica
(transparéncia ativa do “moédulo CADE”), independentemente de cadastro,
autorizacdo ou utilizacdo de login e senha pelo usuario, observada a
classificacdo de informagfes sob restricdo de acesso nos termos da Lei
12.527/2011 e do Decreto 7.724/2012;

9.1.3. como regra, classifiquem os documentos e processos administrativos
como publicos, excepcionando-se a classificagdo em outros graus de sigilo nos
termos da Lei 12.527/2011 e do Decreto 7.724/2012;

9.1.4. no prazo de 120 dias, elaborem plano de ac¢do que preferencialmente seja
disponibilizado em processo eletrénico para o qual se concedera acesso ao
TCU, indicando de forma sintética as agdes, seus responsaveis e 0s prazos
previstos para a efetiva adogdo das medidas contidas nos itens acima;?°.

Apbs o Relatdrio Sistémico sobre Transparéncia Publica, publicado em 2018,
0 TCU continuou realizando atividades de fiscalizacdo em relacdo a transparéncia dos
6rgdos publicos, fazendo outras auditorias e acdes, de maior ou menor tamanho, para
averigua-las. Uma delas, que tem a peculiaridade de analisar dados extremamente
sensiveis, normalmente acobertados sob 0 manto do sigilo fiscal, foi feita no processo TC
021.258/2018-0, materializado através do Acordao 1174/2019 — Plenério, de relatoria do
Ministro Raimundo Carreiro, tratando-se de auditoria na Receita Federal com a intencdo
de verificar a possibilidade de auditoria dos dados do Sistema Tributario Nacional e a
transparéncia das informacdes prestadas a sociedade, apos diversas outras fiscalizagGes

empreendidas pelo Tribunal terem sido frustradas pela oposicdo do sigilo fiscal pela

200 |bidem, p. 10-11
201 |hidem, p. 31.


http://www.in.gov.br/materia/-/asset_publisher/Kujrw0TZC2Mb/content/id/33304161/do1-2015-11-05-portaria-n-1-042-de-4-de-novembro-de-2015-33304143
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Receita Federal®®?. Neste acérddo, o Tribunal destaca a dificuldade de ter acesso aos
dados pois a Receita Federal oporia a restricdo de sigilo fiscal (o que, no caso do TCU,
contrariaria normas internacionais de auditoria) indevidamente enquanto disponibiliza
formas de quebra-las através do compartilhamento com extrema facilidade a outros
Orgdos governamentais, como a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN), a
Advocacia-Geral da Unido (AGU) e o Conselho Administrativo de Recursos Fiscais
(CARF), muitas vezes sem autorizagdo legal ou via simples contrato administrativo?®,
As observacdes deste acordao relembram inclusive as tecidas no Acorddo n® 1205/2014
—Plenario, pois a administracdo tributaria, da qual a Receita Federal faz parte, ainda falha
em dar transparéncia ativa aos dados relacionados a parcelamentos especiais e moratérias

concedidas em sua competéncia?®,

Neste trabalho, o TCU também destaca a importancia do controle social nesta
area, especialmente por lidar com tributos pagos por toda a sociedade, os 6rgaos da
administragdo tributéaria deveriam estar mais abertos aos seus dados para controle social,
quando estes sdo de acesso publico (como por exemplo, notas fiscais cujos destinatarios
sdo orgdos da Administracdo Publica), especialmente pela modalidade da transparéncia
ativa, o que ele chamara de “cidadania fiscal”, além da importancia que tal
disponibilizacdo produz para a composi¢do de estatisticas confidveis, que também

ajudardo a subsidiar politicas publicas com igual qualidade®® 2%,

Esta auditoria destaca, ao final do seu trabalho, a necessidade de
implementacdo de um Programa de Auditabilidade e Transparéncia do Sistema Tributario

202 BRASIL, Tribunal de Contas da Uni&o. Acorddo n° 1174/2019 - Plenario. Auditoria na Receita Federal
para verificar a auditabilidade do sistema tributario nacional e a transparéncia das informagdes prestadas a
sociedade. Relator: Ministro Raimundo Carreiro. Data de Julgamento: 22 mai. 2019. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/acordao-completo/%22ACORDAO-COMPLETO-
2350021%22.

203 |hidem, p. 259.

204 |bidem, p. 24.

205 |bidem, p. 25-28.

206 pjor ainda, em muitos casos os referidos dados da administracdo tributaria na verdade sédo
compartilhados pela Receita Federal ao Serpro (empresa estatal de processamento de dados cuja
privatizacdo ja estd em vias de planejamento pelo governo federal, através do Decreto n° 10.206, de 22 de
janeiro de 2020) e a Dataprev (empresa estatal que lida com as informac6es previdenciarias, também em
vias de ser privatizada pelo governo federal pelo Decreto n® 10.199, de 15 de janeiro de 2020) e entdo
vendidos para os cidadaos a pregos muitas vezes exorbitantes cuja composi¢do também nao é vista como
transparente pelo TCU (BRASIL, T. de C. da U., 2019a, p. 28). Este compartilhamento de dados inclusive,
ndo possui autorizacdo legal, ocorrendo mediante contrato administrativo, o que é considerado como
extremamente problematico pelo Tribunal (BRASIL, T. de C. da U., 2019a, p. 259).
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Nacional e salienta as dificuldades que sua implementacdo pode ter, pois necessitara
haver a alteracdo de muitos dos sistemas existentes e, muitas vezes, a falta de vontade do
6rgdo Receita Federal do Brasil de prestar contas de suas atividades e desenvolver maior
transparéncia nelas?®’. Tal ponto se relaciona inclusive & pesquisa desenvolvida pela
Controladoria-Geral da Unido (CGU) ainda na epoca da vacatio legis da LAlI,
referenciada no capitulo 3 deste trabalho onde o seu coordenador, Prof. Roberto DaMatta
relata as possiveis dificuldades de implementacdo da LAI ndo apenas no sentido de
adaptacdo de sistemas e rotinas de trabalho para satisfazer as demandas e 0s prazos
prescritos na lei, mas também a vontade dos servidores da Administracao Publica Federal
em fazé-la cumprir integralmente, pois possuiam diversos receios das consequéncias que

este diploma normativo poderia provocar2® 2%,

Outra particularidade desta auditoria é justamente a preocupacdo com a forma de
classificacdo do sigilo e sua operacionalizacdo onde, ao contrario das fiscaliza¢6es citadas
anteriormente, o Tribunal defende um certo grau de sigilo dos dados com o0s quais séo
lidados neste caso (da administracao tributaria), porém que seja de uma forma racional e
adequada. No mesmo sentido esta a LAl e a doutrina administrativista, que consideram o
sigilo algo que pode ser necessario, mas que deve estar expressamente previsto na lei
(onde, além de cumprir com os ditames dos principios da transparéncia e da publicidade,
também cumpre com o que determina o principio da legalidade administrativa) e ter
regras bem definidas de aplicacdo. Além disso, mesmo os dados sigilosos podem ser
compartilhados entre 6rgdos da Administracdo Publica em determinados casos, com a
condicdo de que o 6érgdo que receba os dados se comprometa a manter o sigilo oposto
pelo 6rgdo originario, como no caso do proprio TCU (o préprio STF ja assentou a

possibilidade do TCU requisitar estes documentos a 6rgdos da Administracdo Publicae a

207 BRASIL, 2019a, op. cit., p. 29.

208 podemos incluir nessas possiveis consequéncias relatadas pelos servidores da Administragdo Publica
Federal o que eles consideram como “uso indevido” das informagdes concedidas, que seria o receptor das
informagdes usa-la de forma considerada como descontextualizada ou sensacionalista e, por isso, achavam
que a LAI deveria ter exigido alguma forma de motivacdo ao solicitar a informacdo, o que denota
claramente um senso de propriedade sob as informacdes por parte dos seus detentores, que também sera
destacado pela pesquisa ao falar da presenca da “cultura do pendrive” dentro das repartigdes publicas, onde
informacdes relacionadas a 6rgdos publicos ficam armazenadas dentro de dispositivos pessoais de seus
integrantes. (BRASIL, C. G. da U.; UNESCO, 2011).

209 BRASIL, Controladoria Geral da Unido; UNESCO, Organizagdo das Nag6es Unidas para a Educacio,
a Ciéncia e a Cultura. Diagndstico sobre Valores, Conhecimento e Cultura de Acesso a Informacéo.
Brasilia: Controladoria-Geral da Unido, 2011. Disponivel em:
https://repositorio.cgu.gov.br/handle/1/46417.
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impossibilidade destes 6rgéos de recusarem o seu fornecimento usando o sigilo fiscal
como justificativa, como abordado no ponto 2.2 desde trabalho). VVale destacar algumas
das determinacdes feitas pelo Ministro-Relator ao final de seu voto, a seguir:

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Uni&o, reunidos em Sessdo
do Plenério, diante das razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. Determinar ao Ministério da Economia, com fundamento no art. 43, |, da
Lei 8.443/1992, c/c art. 250, inciso Il, do RITCU, que elabore e apresente a
este Tribunal, no prazo de 180 (cento e oitenta) dias, plano de agcdo com vistas
a corrigir os problemas e mitigar os riscos identificados neste relatério, a fim
de harmonizar a preservacdo do sigilo fiscal com a necessidade de controle
interno e externo do sistema tributario nacional, preservando o ncleo essencial
dos principios constitucionais envolvidos, contendo, para cada uma das
determinac6es emitidas no presente Acdrdao, no minimo, as a¢cdes necessarias,
0S responsaveis e 0s prazos previstos para implementagdo.

9.2. Determinar ao Ministério da Economia, com fundamento no art. 43, I, da
Lei 8.443/1992, c/c art. 250, inciso Il, do RITCU, que:

()

9.2.3. estabelega, partindo do principio da coeréncia do sistema, e tendo em
vista os principios basilares que d&o suporte a organizacao estatal, conforme
disposto no Parecer PGFN/PGA 980/2004, os parametros de analise do
compartilhamento de informagdes sigilosas, diferenciando-o da quebra de
sigilo fiscal,

()

9.2.5. atualize o Plano de Dados Abertos, considerando os preceitos da Politica
de Dados Abertos e da Politica de Governanga Digital, a fim de implementar
medidas concretas para o fornecimento de acesso aos dados publicos, de forma
aberta, estruturada e legivel por maquina, divulgando, dentre outros, a politica
de acesso as informacdes e as bases de dados disponiveis;

9.3. Recomendar ao Ministério da Economia, com fundamento no art. 43, I, da
Lei 8.443/1992, c/c art. 250, inciso 111, do RITCU, que:

9.3.1. classifique, considerando as determinagdes constantes da Lei de Acesso
a Informagdo e o histérico das solicitagces de acesso a informagdo demandadas
pela sociedade, as bases de informacgdo disponiveis, a fim de efetuar a
divulgagdo ativa daquelas informag®es relevantes para o exercicio do controle
social;

()

9.3.5. avalie, considerando as determinagfes constantes da Lei de Acesso a
Informac&o e tendo em vista que ndo estd sob a guarida do sigilo fiscal, nem
no plano normativo nem no plano fatico, conforme disposto no Parecer
PGFN/CAT 669/2015, a divulgagdo ativa dos processos administrativos
fiscais;

9.3.6. estabeleca, considerando as determinagdes constantes da Lei de Acesso
a Informagdo e tendo em vista que ndo se encontram sob a guarida do sigilo
fiscal, conforme disposto no Parecer PGFN/CAT 1.479/2015, a divulgacéo
ativa das notas fiscais eletronicas cujos destinatarios sejam 6rgéos e entidades
da Administragdo Publica;

()

9.3.9. estabeleca, em conjunto com o Serpro e a Dataprev, considerando as
determinaces previstas na Lei de Acesso as Informagdes, na LDO 2018 e nas
Politicas de Dados Abertos e de Compartilhamento de Bases de Dados do
governo federal, previstas nos Decretos 8.777/2016 e 8.789/2016, os
mecanismos para acesso a dados de forma menos onerosa possivel, a exemplo
do modelo previsto no art. 4° da Portaria STI/MP 58/2016, diferenciando os
custos de extracdo de dados brutos dos servicos de customizacdo e de business
intelligence;

()
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9.3.12. avalie, considerando as boas praticas internacionais de pesquisa
estatistica e a necessidade de fomentar a pesquisa cientifica de base empirica
sobre a gestdo publica prevista na Politica de Dados Abertos do Poder
Executivo Federal, a possibilidade de uso dos registros administrativos
custodiados pelos 6rgdos e unidades do Sistema Tributario Nacional, para fins
de formulagdo e avaliagio das politicas plblicas nacionais?%.

No presente momento o cumprimento das determinacGes e recomendac0es feitas
por esta auditoria estdo sendo monitoradas através do processo TC 014.556/2019-7, que
ja teve sua primeira analise empreendida no Acordao n® 1266/2020 — Plenério, que
determinou a continuagdo do monitoramento, que seja considerada como parcialmente
cumprida a determinacdo de elaboracéo de plano de acdo pelo Ministério da Economia e
cumpridas as determinacdes relacionadas ao plano de auditabilidade do Sistema
Tributario Nacional e o estabelecimento de pardmetros para o compartilhamento de dados
protegidos pelo sigilo fiscal com outros érgdos da administragdo (neste caso foi editado
pelo Presidente da Republica o Decreto n° 10.209, de 22 de janeiro de 2020, que disciplina
tal acdo). Quanto aos outros itens, foram considerados “em cumprimento” ou “em

implantagdo”, a serem analisados futuramente em outros procedimentos?!t,

Outro assunto de suma importancia no nosso contexto atual e que ndo escapou da
atencdo do TCU, tendo sido bastante abordado pela Corte no altimo ano, foi a pandemia
causada pelo Novo Coronavirus, que infelizmente j& tomou as vidas de milhares de
brasileiros e continua a devastar o pais. A pandemia levou as manchetes dos jornais
discussdes importantes sobre a transparéncia publica?*? 213 214 que ja vinham sendo

fiscalizadas pelo Tribunal fazem alguns anos mas, em relacdo aos dados ligados ao

210 BRASIL, 2019a, op. cit., p. 277-280

211 BRASIL, Tribunal de Contas da Unifo. Acorddo n® 1266/2020 - Plenario. Monitoramento de
determinacOes e recomendacdes do acorddo que apreciou o grau de auditabilidade da Receita Federal.
Relator: Ministro Raimundo Carreiro. Data de Julgamento: 20 mai. 2020. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/acordao-completo/%22ACORDAO-COMPLETO-
2403730%22.

212 Sobre isso, temos decisdes liminares do STF em relacdo a alteractes na forma do Governo Federal de
divulgar dados da pandemia na pagina da Internet do Ministério da Salde (ADPF 690 MC. Relator:
Ministro Alexandre de Moraes. Data de julgamento: 09 jun. 2020. Data de Publicacdo: 10 jun. 2020), que
foi noticia em diversos portais (por exemplo: https://www.migalhas.com.br/quentes/328624/moraes-
determina-que-ministerio-da-saude-restabeleca-divulgacao-de-dados-sobre-covid-19)

23 Sobre  transparéncia nas  informagGes sobre a vacinagdo contra a COVID-19:
https://oglobo.globo.com/sociedade/coronavirus/relatorio-aponta-falta-de-transparencia-em-informacoes-
publicas-sobre-vacinacao-no-brasil-24909681.

214 Sobre a importancia da transparéncia para monitorar a pandemia em povos indigenas:
https://oglobo.globo.com/sociedade/covid-19-falta-de-transparencia-dificulta-monitoramento-da-
pandemia-em-povos-indigenas-aponta-estudo-
24653975?utm_source=Twitter&utm_medium=Social&utm_campaign=0%20Globo.
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combate a pandemia, como contratacbes publicas, estatisticas de casos e mortes
provocados por esta, adquiriu uma importancia fundamental para a sociedade, que
obviamente deve ter acesso a todos os dados disponiveis para realizar debates e discutirem

as politicas de combate a pandemia desenvolvidas pelos entes publicos.

O TCU também realizou diversas a¢des relacionadas a pandemia, fiscalizando
politicas publicas implementadas pelo governo federal para combate ao Coronavirus e
seus efeitos, como o Auxilio Emergencial?®® e implementando um portal onde pode ser
acompanhada a atuacdo do Tribunal como um todo neste combate, o Programa

Coopera?'®.

O Tribunal, em conjunto com a Transparéncia Internacional, langou uma cartilha
com recomendacdes para 0s gestores publicos relacionada a transparéncia nas compras
publicas com o objetivo de adquirir materiais para 0 combate a COVID-19, estando
baseada na legislacdo brasileira, como a Lei de Licitacdes, a Lei de Acesso a Informacéo
e a Lei n® 13.979/2020, que autoriza acBes excepcionais relacionadas ao combate da
pandemia do novo Coronavirus, além de propostas desenvolvidas por organizacGes
internacionais e da sociedade civil envolvidas com a promocao da transparéncia. Esta
apresentacdo, sucinta, recomenda, entre outras acOes, 0 estabelecimento de portal
eletrbnico para a divulgacao de contratacbes emergenciais, seus editais (além de todas as
fases publicas da selecdo, podendo divulgar também o processo de aquisicdo) e seus
termos aditivos e da legislacdo correlata, devendo ser segregado do Portal da
Transparéncia comum (que obrigatoriamente deve existir de acordo com o art. 8°, 82°, da
LAI?Y), porém divulgado em destaque, sendo divulgado em até 2 (dois) dias apds a
assinatura do instrumento contratual (conforme também determina parcialmente o art. 4°,
82° da Lei n® 13.979/2020, com a redacdo dada pelas Leis n° 14.035/2020 e
14.065/2020%8). O portal eletronico especificado também deve permitir o download das

215 Inclusive o Tribunal langou um balango em relacéo as agoes feitas para fiscalizar o Auxilio Emergencial,
em moldes semelhantes ao Relatdrio Sistémico sobre Transparéncia Publica, que pode ser consultado em:
https://portal.tcu.gov.br/balanco-da-fiscalizacao-do-auxilio-emergencial .htm.

216 pode ser acessado em: https:/sites.tcu.gov.br/coopera/.

217 Art, 8° E dever dos 6rgdos e entidades publicas promover, independentemente de requerimentos, a
divulgacdo em local de fécil acesso, no &mbito de suas competéncias, de informagdes de interesse coletivo
ou geral por eles produzidas ou custodiadas. (...) § 2° Para cumprimento do disposto no caput, os 6rgados e
entidades publicas deverdo utilizar todos os meios e instrumentos legitimos de que dispuserem, sendo
obrigatdria a divulgacéo em sitios oficiais da rede mundial de computadores (internet).

218 Art, 4° E dispensavel a licitacdo para aquisiio ou contratacio de bens, servicos, inclusive de engenharia,
e insumos destinados ao enfrentamento da emergéncia de sadde publica de importancia internacional de
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informacdes publicadas, em diversos formatos, oferecer meios de contatos (eletrénicos
ou telefénicos) com o 6rgdo que detém o portal, oferecer mecanismo para registro de
manifestacdo de ouvidorias e um SIC. Além disso, oferece recomendagdes adicionais,
como a utilizacdo de canais de comunicacéo diversos (sites de noticias, TV, radio e midias
sociais) para divulgarem informacdes simplificadas, a publicagéo de relatérios periddicos
consolidando os dados das contratacGes, a criacdo de uma acdo orcamentéria especifica
quanto a COVID-19 e a criacdo de uma comissdo de transparéncia e controle social,
composta pelo poder publico e pela sociedade civil para monitorar as agdes de
enfrentamento?®. Também foram realizadas fiscalizagbes pelo TCU relacionadas a
pandemia, uma delas, de grande relevancia, no &mbito do Ministério da Salde (e seus
0rgdos vinculados) para acompanhar e avaliar a estrutura de governanca montada com o
objetivo de combater a crise gerada pela COVID-19, efetivada através do TC
014.575/2020-5, de relatoria do Ministro Benjamin Zymler. Na primeira analise do
processo, efetivada através do Acdrdao n° 1335/2020 — Plenério, de forma preliminar, ja
foram encontradas irregularidades relacionadas a transparéncia, especialmente quanto a
informacdes tardias disponibilizadas ao Tribunal e ao publico sobre processos de

220 nos referidos

contratacdo relacionados a pandemia e a auséncia de termo de referéncia
processos e de motivagdo do porqué as referidas compras foram feitas nas determinadas

quantidades. E ressaltado que, por mais que a pandemia da COVID-19 e a Lei n°

que trata esta Lei. (...) § 2° Todas as aquisi¢bes ou contratagdes realizadas com base nesta Lei seréo
disponibilizadas, no prazo maximo de 5 (cinco) dias Uteis, contado da realizagdo do ato, em site oficial
especifico na internet, observados, no que couber, os requisitos previstos no § 3° do art. 8° da Lei n® 12.527,
de 18 de novembro de 2011, com o nome do contratado, o nimero de sua inscrigdo na Secretaria da Receita
Federal do Brasil, o prazo contratual, o valor e o respectivo processo de aquisicdo ou contratacdo, além das
seguintes informacdes: | — 0 ato que autoriza a contratacdo direta ou o extrato decorrente do contrato; Il —
a discriminacdo do bem adquirido ou do servico contratado e o local de entrega ou de prestacdo; Il — o
valor global do contrato, as parcelas do objeto, os montantes pagos e o saldo disponivel ou bloqueado, caso
exista; IV —as informacdes sobre eventuais aditivos contratuais; V —a quantidade entregue em cada unidade
da Federacdo durante a execucdo do contrato, nas contratacBes de bens e servigos. VI - as atas de registros
de precos das quais a contratacdo se origine.

219 TRANSPARENCIA INTERNACIONAL - BRASIL; BRASIL, Tribunal de Contas da Unido.
Recomendacfes para Transparéncia de Contratacdes Emergenciais em Resposta a Covid-19. Séo
Paulo: Associacao Transparéncia e Integridade, 2020. Disponivel em:
https://comunidade.transparenciainternacional.org.br/asset/86:tibr-recomendacoes-de-contratacoes-
emergenciais-covid19?stream=1.

220 O termo de referéncia (também conhecido como projeto basico) é um documento elaborado pela prépria
Administracdo Publica, exigido pelo art. 6°, IX, da Lei de Licitagbes, e que, em muitos casos, acompanha
o edital de licitacdo, que elaborara sobre o objeto da contratacdo que estd sendo feita pelo ente publico,
contando com os estudos realizados e as justificativas para se chegar em determinado quantitativo,
condices, entre outras caracteristicas. E extremamente importante para efetivar a transparéncia,
especialmente no aspecto da motivagdo dos atos da Administracdo, pois ele ird expor como e porque ela
determinou que a contratacdo ocorreria de determinada forma e em determinada quantidade e estimando
um gasto especifico.
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13.979/2020 tenha permitido contratacbes com procedimentos simplificados, com a
presuncao de que as aquisicdes sdo derivadas de uma emergéncia e hipoteses de dispensa
de licitacdo, isso ndo é uma carta branca para a realizacdo de contratagdes sem parametros
minimos de transparéncia, 0 que muitas vezes € determinado pela lei, como o art. 4°-E,
81° da Lei n° 13.979/2020 (com a redagdo dada pela Lei n° 14.035/2020), que
estabelecera os requisitos minimos para o termo de referéncia na aquisi¢éo dos bens com
base nesta lei?l. Vale ressaltar que aqui esta sendo realizado apenas um levantamento
preliminar, com as informacdes coletadas pela equipe técnica, havendo ainda espaco para

diversas outras analises quanto a transparéncia???.

Outra anélise, feita dois meses depois, foi através do Acdrddo n° 1888/2020 —
Plenério que, em seu relatorio de auditoria, contou com uma secao especifica para falar
da transparéncia das acdes e informacGes do Ministério da Saude, lancando algumas
limitacOes e possibilidades de aperfeicoamento das suas ac¢des, entre elas a inclusdo da
ocupacdo de leitos hospitalares por Estado e Municipio e de maior transparéncia nos
repasses de recursos por parte do Ministério a Estados e Municipios para 0 combate a
pandemia, pois as informacfes sdo de dificil acesso e, nos portais da transparéncia
estaduais e municipais, as informacgdes estdo alocadas de formas extremamente
heterogéneas. No voto do Ministro-Relator (que também contém um capitulo relacionado
a transparéncia), é determinado ao Ministério da Salde que ajuste sua estratégia de
comunicacdo das medidas adotadas para o enfrentamento da pandemia, tanto a imprensa
quanto a sociedade (a equipe técnica, com a concordancia do Ministro-Relator,
considerou esta estratégia especialmente falha e confusa, o que causa muitos danos a

imagem do Ministério, além da falha de transparéncia) e que se continue a verificar a

221 Art. 4°-E. Nas aquisigGes ou contratagdes de bens, servigos e insumos necessarios ao enfrentamento da
emergéncia de salde publica de importancia internacional de que trata esta Lei, serd admitida a
apresentacdo de termo de referéncia simplificado ou de projeto basico simplificado. § 1° O termo de
referéncia simplificado ou o projeto basico simplificado referidos no caput deste artigo contera: | —
declaracédo do objeto; 1l — fundamentacdo simplificada da contratacdo; 111 — descri¢do resumida da solucéo
apresentada; IV — requisitos da contratacdo; V — critérios de medicdo e de pagamento; VI — estimativa de
precos obtida por meio de, no minimo, 1 (um) dos seguintes parametros: a) Portal de Compras do Governo
Federal; b) pesquisa publicada em midia especializada; c¢) sites especializados ou de dominio amplo; d)
contratagdes similares de outros entes publicos; ou €) pesquisa realizada com os potenciais fornecedores;
VIl — adequacdo orgamentaria.

222 BRASIL, Tribunal de Contas da Uni&o. Acorddo n° 1335/2020 - Plenario. Primeiro Ciclo da Auditoria
de avaliacdo da estrutura de governanca montada pelo Ministério da Salde para o combate a crise gerada
pelo novo Coronavirus. Relator: Ministro Benjamin Zymler. Data de Julgamento: 27 mai. 2020. Disponivel
em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/acordao-completo/%22ACORDAO-COMPLETO-
2411751%22.
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transparéncia dos portais do Ministério pois haverdo outras analises relacionadas a este

processo?,

Trés meses depois, em outubro de 2020, o Tribunal realizou terceira analise dentro
deste processo, que até agora foi a mais longa e detalhada (vale destacar que estes
relatérios foram apreciados com extrema rapidez pelo Corpo Deliberativo do Tribunal,
visto as necessidades provocadas pela pandemia), através do Acdrddo n° 2817/2020 —
Plenéario. Neste acorddo, que além de avaliar a transparéncia do proprio Ministério da
Salde, ird analisar também a transparéncia da Fundacdo Oswaldo Cruz (Fiocruz) em suas
contratagdes, 6rgdo da Administracdo Publica Indireta vinculado ao Ministério da Satde.
Vale observar que a Fiocruz é a principal responsavel pela aquisicdo dos insumos
relacionados a campanha de vacinacdo contra a COVID-19 no ambito federal. Quanto ao
Ministério da Saude, é observado pela equipe que 0s processos administrativos no ambito
do Ministério passam por dois sistemas eletronicos diferentes, o que é considerado
contraproducente e tem como consequéncia a imposi¢do de maiores dificuldades para o
controle tanto interno quanto externo e propde a extincdo de um deles para a utilizagdo
do Sistema Eletronico de Informac6es (SEI). Pela primeira vez também sdo citadas
informacdes relacionadas a transparéncia das campanhas de vacinagdo, visto que nesta
época ja haviam diversas noticias quanto a compra de vacinas pelo governo federal®?*
mas 0 Ministério da Saude ndo oferecia muitos esclarecimentos quanto a elas (o0 que é
ressaltado no relatério) e ainda tarda a publicar contratos baseados na Lei n°® 13.979 (fora
do prazo legal), além de ndo ter se adaptado a algumas das inovacGes da Lei n°
14.035/2020 (que adicionou diversos dispositivos ao diploma anterior), mantendo a
divulgacdo apenas de dados como “valor total, nimero e prazo de vigéncia do contrato,

nome e CNPJ do contratante e nimero do processo de contrata¢io”??°. Quanto a Fiocruz,

223 BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Acord&o n° 1888/2020 - Plenario. Segundo Ciclo da Auditoria
de avaliacdo da estrutura de governanca montada pelo Ministério da Salde para o combate a crise gerada
pelo novo Coronavirus. Relator: Ministro Benjamin Zymler. Data de Julgamento: 22 jul. 2020. Disponivel
em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/acordao-completo/%22ACORDAO-COMPLETO-
2420064%22.

224 E possivel ressaltar como exemplo a noticia de pedido de esclarecimentos por parte do Ministério
Plblico Federal ao Ministério da Salde quanto a compra de vacinas, disponivel em:
http://www.mpf.mp.br/df/sala-de-imprensa/noticias-df/mpf-cobra-do-ministerio-da-saude-
esclarecimentos-sobre-vacinacao-da-populacao-brasileira-contra-covid-19.

225 BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Acordao n° 2817/2020 - Plenario. Terceiro Ciclo da Auditoria
de avaliacéo da estrutura de governanca montada pelo Ministério da Salde para o combate a crise gerada
pelo novo Coronavirus. Relator: Ministro Benjamin Zymler, 21 out. 2020. Disponivel em:
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por mais que ela publique diversos dados, a equipe técnica também vé que ela ndo tem
portal especifico para a divulgacdo das contratacfes relacionadas a COVID-19, o que
deve ser feito por determinacdo legal nem divulga alguns outros dados importantes (o
disposto no art. 4°, §2°, da Lei 13.979/2020)?°. Também ¢ ressaltado como a pandemia
trouxe a baila a importancia da transparéncia e sua falta em muitos entes federativos,

conforme o excerto a seguir:

433. A pandemia de Covid-19 trouxe a tona a falta de transparéncia das
aquisicdes dos entes subnacionais, em flagrante descumprimento aos referidos
dispositivos. A falta de transparéncia, em muitos casos, pode ajudar a encobrir
eventuais desvios na aplicacdo dos recursos, em um contexto de emergéncia
de satde publica, com elevados reflexos econémicos e sociais para o pais??.

Baseado nisso, € proposta pela equipe técnica a determinacdo para que o
Ministério da Saude elabore, junto com as Secretarias Estaduais e Municipais de Salde,
um sistema de registro eletrénico centralizado que disponibilize os dados da execucéo
orcamentaria e financeira das acdes e servicos em saude. Além disso, em relacdo ao
acordao anterior (Acérddo n° 1888/2020 — Plenario), o Tribunal considerou que a maioria
de suas determinacGes estdo em andamento ou cumpridas, exceto a relacionada a melhoria
da comunicacdo do Ministério da Saude com a sociedade, que decidiu por sua
reiteracdo??®. As determinacdes e recomendacdes do referido acérddo demonstram
diversas vezes a importancia de politicas relacionadas a transparéncia, especialmente da
campanha de vacinacdo, que a época ainda ndo havia comecado no territério nacional,

conforme possivel ver no extrato a seguir:

“VISTOS, relatados e discutidos estes autos de fiscaliza¢do na modalidade
acompanhamento, com 0 objetivo de avaliar a estrutura de governanca
montada pelo Ministério da Saulde para o combate a crise gerada pelo novo
coronavirus, bem como os atos referentes a execucao de despesas publicas,
ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Uni&o, reunidos em sessdo
do Plenério, diante das razGes expostas pelo Relator em:

9.1. determinar ao Ministério da Salde, com fulcro no art. 43, inciso |, da Lei
8.443/1992, que, no prazo de quinze dias contados da ciéncia desta
deliberacéo:

9.1.1. nos termos do art. 16, inciso VI, da Lei 8.080/1990, elabore plano
estratégico detalhado para a viabilizagdo, em especial, das seguintes medidas
de comunicagdo de risco previstas no Plano de Contingéncia Nacional para

https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/acordao-completo/%22 ACORDAO-COMPLETO-
2435627%22, p. 56.

226 | bidem.

227 |bidem, p. 61.

228 |bidem.
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Infeccdo Humana pelo novo Coronavirus (nivel de resposta Emergéncia de
Saude Publica de Importancia Nacional):

9.1.1.1. informar as medidas a serem adotadas pelos profissionais de diversas
areas e pela populacgdo geral;

9.1.1.2. elaborar junto com a &rea técnica materiais informativos/educativos
sobre 0 novo coronavirus e distribui-los para a populacéo, profissionais de
salide, jornalistas e formadores de opinido; e

9.1.1.3. disponibilizar pecas publicitarias a serem veiculadas nos diversos
meios de comunicacao;

()

9.1.4. nos termos do art. 4°, § 2°, da Lei 13.979/2020, disponibilize em site
especifico as informacOes pertinentes a todas as aquisicGes ou contratagdes
realizadas com base nessa norma legal;

9.1.5. dé publicidade por meio digital dos entes subnacionais que ndo tenham
disponibilizado tempestivamente os dados de execucdo de despesas em salide
por meio do Sistema de Informacéo sobre Orgamento Piblico em Salde (art.
39 da Lei Complementar 141/2012), bem como dé ciéncia do fato aos
conselhos de salde responsaveis por fiscalizar os referidos entes, por forca do
art. 1°, § 2°, da Lei 8.142/1990;

9.1.6. instrua todos os processos de aquisicdo de insumos estratégicos para
salde no Sistema Eletronico de Informagdes SEI/MS, conforme exigido pela
Portaria GM/MS 900/2017;

9.2. determinar & Fundagéo Oswaldo Cruz, com fulcro no art. 43, inciso |, da
Lei 8.443/1992, que, no prazo de quinze dias contados da ciéncia desta
deliberacéo:

9.2.1. nos termos do art. 4°, § 2°, da Lei 13979/2020, disponibilize em site
especifico as informacOes pertinentes a todas as aquisi¢cBes ou contratacfes
realizadas com base nessa norma legal, inclusive o contrato de Encomenda
Tecnoldgica firmado com o Laboratério AstraZeneca;

9.3. recomendar ao Ministério da Sadde, com fulcro no art. 250, inciso 111, do
Regimento Interno do TCU que,:

()

9.3.4. no prazo de quinze dias contados da ciéncia desta deliberagdo, dé ampla
transparéncia em seu site as iniciativas relativas a vacina da Covid-19
existentes no pais, indicando, entre outras informacfes, qual o papel do
Ministério da Salde em cada iniciativa e as tratativas para incorporacdo dos
produtos no Programa Nacional de Imunizages, nos termos dos arts. 3° e 4°
da Lei 6.259/1975 e da Lei 12.527/2011,

9.3.5. no prazo de sessenta dias contados da ciéncia desta deliberagdo que
elabore em parceria com o Conselho Nacional de Secretarios de Saude e com
o0 Conselho Nacional de Secretarias Municipais de Saude, plano de a¢do com
vistas a possibilitar que o sistema de registro eletrénico centralizado de que
trata o art. 39 da Lei Complementar 141/2012 atenda ao disposto no art. 48, §
1° incisos 1l e Ill, c/c o art. 48-A, incisos | e Il, da Lei Complementar
101/2000, de modo que, sem prejuizo das atuais funcionalidades, possibilite:
9.3.5.1. disponibilizagéo, em tempo real, de dados da execucdo orcamentaria e
financeira das receitas e das despesas com agdes e servigos publicos em salde;
9.3.5.2. no que tange as despesas, identificacdo do bem fornecido ou do servigo
prestado, da pessoa fisica ou juridica beneficiria do pagamento, com a
identificacdo do respectivo nimero de Cadastro de Pessoa Fisica ou Cadastro
Nacional de Pessoa Juridica, e, quando for o caso, do procedimento licitatério
realizado;

9.3.5.3. no que tange as receitas, todos os lancamentos e recebimentos das
unidades gestoras, inclusive referentes a recursos extraordinarios.

9.4. recomendar a Fundagdo Oswaldo Cruz, com fulcro no art. 250, inciso Ill,
do Regimento Interno do TCU que, no prazo de quinze dias contados da ciéncia
desta deliberacéo:

9.4.1. dé ampla publicidade & Encomenda Tecnoldgica celebrada com o
Laboratdrio AstraZeneca, observando as diretrizes estabelecidas pelo art. 3° da
Lei 12.527/2011;
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9.5. dar ciéncia ao Ministério da Salide, com fundamento no art. 9°, inciso I,
da Resolugdo TCU 315/2020 que:
()

9.5.3. é necessario documentar e tornar pablicas todas as alteracoes realizadas
nas bases de dados relativas aos sistemas de informacdo do Ministério da
Salde, de modo a dar efetividade aos principios e diretrizes constantes do
Plano Diretor de Tecnologia da Informacdo e Comunicacdo do Ministério da
Saude e da Politica Nacional de Informacéo e Informéatica em Salde.

9.6. considerar atendidas as recomendacdes constantes dos itens 9.2.1 do
Acordao 1.335/2020-Plenéario e 9.3 do Acordao 1.888/2020-Plenario;??®

O ultimo acérddo disponivel dessa série de fiscalizagGes sobre a atuacdo do
Ministério da Satde e da Fiocruz durante a pandemia foi 0 n® 4049/2020 — Plenario®®,
decidido no inicio de dezembro de 2020, onde foi verificado o cumprimento das
determinacOes anteriores e a execucdo das acOes relacionadas ao enfrentamento da
pandemia, exceto as determinadas no acérddo anterior pois foi considerado que o
Ministério da Saude e a Fiocruz ndo tiveram tempo habil para cumpri-las. Quanto as
outras determinacdes, foi verificado que foram instituidos formalmente 6rgaos dentro do
Ministério da Saude para acompanhamento da pandemia e subsidiando a tomada de
decisdo dentro do 6rgdo (um dos achados de auditorias anteriores era que este 6rgao, por
mais que existente na pratica, nao tinha ato formal de instituicdo). Além disso, é
recomendado (porém sem carater vinculativo), um maior detalhamento dos dados de
casos e Obitos ocasionados pela COVID-19 dentro do portal do Ministério da Saude,
especialmente com a sua consolidacdo por bairros e distritos de residéncia®®!, para
aumentar a transparéncia e auxiliar as decisdes dos gestores locais. Além disso, também
é determinada a transparéncia dos grupos de trabalho instituidos dentro do Ministério para
deliberar e assessorar as acdes governamentais relacionadas a vacinacao contraa COVID-
19.

229 |bidem, p. 110-112.

230 BRASIL, Tribunal de Contas da Uni&o. Ac6rd&o n° 4049/2020 - Plenario. Quarto ciclo da Auditoria
de avaliacdo da estrutura de governanca montada pelo Ministério da Salde para o combate a crise gerada
pelo novo Coronavirus. Relator: Ministro Benjamin Zymler. Data de Julgamento: 8 dez. 2020. Disponivel
em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/acordao-completo/%22ACORDAO-COMPLETO-
2446682%22.

231 A titulo de exemplo, existe portal no ambito do Municipio do Rio de Janeiro onde constam estas
informacdes, podendo ser acessado em: https://covidporcep.rio.br
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5. PARAMETROS ENCONTRADOS

No ano de 2018, Flavio Garcia Cabral escreveu um artigo para a Revista de Direito
Administrativo da FGV intitulado “O principio da eficiéncia administrativa na
jurisprudéncia do TCU” onde o autor discorre sobre a interpretacdo que o Tribunal de
Contas da Unido da a outro principio constitucional expresso presente no art. 37, caput,
da CRFB/88 (adicionado ap6s a Emenda Constitucional n® 19, de 1998), qual seja, 0

principio da eficiéncia administrativa.

Neste trabalho, o autor chega a conclusdo de que a interpretacdo que o TCU da a
este principio ndo é uniforme e ndo possui significados Unicos e que, muitas vezes, nao
estdo bem definidos, podendo ser encontradas diversas aplicacdes deste principio em
maultiplas ocasides, em acorddos com tematicas e objetos extremamente vastos e distantes
entre si%3? 233, Porém, mesmo com estas conclusdes, 0 autor escreve que o principio da
eficiéncia, na doutrina administrativista brasileira, € um que tem multiplos significados e
é multifacetado e o Tribunal, em sua aplicacdo, ndo o interpretou de forma diferente a

doutrina, inclusive afirmando na conclusdo do artigo que:

Deveras, pode-se observar ao longo das linhas escritas até aqui que as
interpretacgdes feitas pelo TCU se situam no mesmo patamar seméantico das que
sdo feitas pela doutrina administrativista brasileira, reforcando essa amplitude
de elementos referentes a eficiéncia administrativa. Apurou-se pois, que a
eficiéncia administrativa na 6tica do TCU representa o exercicio da funcéo
administrativa de maneira célere, gerando menores custos, seja isoladamente,
seja em uma relacdo entre os custos e os beneficios alcancados, sempre
buscando o cumprimento das finalidades legais?3.

Assim, como o principio da eficiéncia, o principio da transparéncia administrativa
€ um que possui uma aplicacdo extremamente ampla no ambito da Administracdo Publica,
também possuindo multiplos aspectos e ambitos de aplicacdo, vide os trabalhos de
Martins Junior e Canhadas, que dividem este principio em diversos subprincipios.

232 Como exemplo disso o autor chega a citar acorddos especificos do Tribunal de Contas da Unido que
aplicam o referido principio da eficiéncia como reforco argumentativo de suas decisdes passando por uma
enorme variedade de temas, desde acérddos sobre selecdo de pessoal dentro dos entes do Sistema S, a
determinacOes dirigidas a Petrobras, obras na BR-381 na Regido Metropolitana de Belo Horizonte e
projetos aprovados pelo Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes, o DNIT (CABRAL,
2018, p. 165-167).

233 CABRAL, Flavio Garcia. O principio da eficiéncia administrativa na jurisprudéncia do TCU. Revista
de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 277, n. 1, p. 151-174, 2018. Disponivel em:
https://doi.org/10.12660/rda.v277.2018.74805, p. 169-171.

234 |bidem, p. 171.
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Em consequéncia desta multiplicidade de usos € possivel identificar, nos acérddos
do TCU citados no capitulo anterior, que a transparéncia ensejou uma quantidade enorme
de fiscalizacdes e outros trabalhos no &mbito do Tribunal, levando inclusive a elaboragéo
do Relatorio Sistémico sobre Transparéncia Administrativa, que compilou algumas das

principais agdes realizadas pelo TCU na &rea até o ano de 2018.

E possivel também identificar que estas agbes relacionadas & transparéncia
administrativa envolveram uma enorme variedade de temas e objetos analisados, indo
desde a andlise da politica fiscal do governo federal, ao analisar a transparéncia das
rendncias fiscais feitas pela Unido Federal, passando também pelo tema educacao, com
fiscalizacOes diversas em IFES, avaliando os seus niveis de transparéncia, suas relagdes
com as fundacdes de apoio e a implementacdo do processo administrativo eletronico, foi
visto também o tema dados fiscais, com a avaliacdo sobre 0os mecanismos de sigilo e 0
compartilhamento de dados sensiveis feitos pela Receita Federal até, finalmente, a
avaliacdo extremamente ampla da politica governamental de combate a COVID-19, no
ambito do Ministério da Salde, além de dezenas de outros trabalhos com outros objetos

no dmbito do TCU que nédo entraram no presente trabalho.

Em todas essas fiscalizacBes anteriormente citadas, € possivel ver o papel do
principio da transparéncia como parte fundamental da analise empreendida pelo Tribunal,
servindo tanto como reforgo argumentativo as determinagdes e as conclusdes atingidas
tanto pelo corpo técnico quanto pelo corpo deliberativo, como quanto base da propria
fiscalizacdo, agindo a partir também dos ditames da Lei de Acesso a Informacao,
dispositivo normativo fundamental na concretizacdo da transparéncia na Administracdo
Publica. Os acorddos n° 1943/2018 — Plenario, 1178/2018 — Plenério e 484/2021 —
Plenério, por exemplo, relacionados as fiscalizagdes em Instituicbes Federais de Ensino
Superior, tem como uma de suas principais balizas a referida LAI, usando-a como ponto
de controle da atuagéo destas instituicdes e daqueles que as orbitam enquanto os demais
acordaos também se utilizam de defini¢des principioldgicas do principio da transparéncia

para balizar suas agdes.

Porém, por mais que o TCU tenha aplicado o principio da transparéncia de

diversas formas em multiplas ocasides, a forma com a qual ele o fez e determinou quais
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condutas seriam ou néo transparentes por parte dos gestores publicos ndo destoam do que
a doutrina nacional define como agles garantidoras deste principio. A doutrina discorre
sobre a importancia de que as informacdes sejam sempre consideradas como publicas a
235 assim como o faz o
TCU nos acorddos 1943/2018 — Plenario e 484/2021 - Plenario. Neste sentido, vale

destacar o trabalho de fiscalizagcdo do Tribunal na Receita Federal do Brasil onde ele,

menos que haja expressa determinacdo legal em sentido contrario

além de abordar a questdo ja discutida da publicidade como regra, aborda também sobre
como o sigilo das informacdes deve ser bem definido, quando tal medida € necessaria,
como meio de garantir a protecdo dos dados do préprio contribuinte, que néo o vera sendo
compartilhado indevidamente ou sem determinacdo legal, o Acérddo 1174/2019 -

Plenario.

E também escrito pelos autores citados sobre como os principios da publicidade e
da transparéncia na esfera administrativa sdo diferentes, por mais que aquele seja
necessario para este ser concretizado e como também a transparéncia envolve um
paradigma diferente, quase que evolutivo, em relacdo a publicidade®®, diferenciacéo a
qual foi acolhida pelo TCU em seus trabalhos de fiscalizacdo aonde, além de abordar
como o paradigma da transparéncia representa uma evolucao em relagédo a publicidade,
ao obrigar a Administracdo Publica a disponibilizar suas informac6es de forma a garantir

seu acesso mais facilitado, como visto no Acordédo 1178/2018 - Plenario.

Outro padrdo também achado no presente trabalho foi a percepcéo que o TCU tem
de si mesmo ao realizar estes trabalhos de fiscalizac¢ao, atuando segundo ele mesmo como
indutor da transparéncia no ambito da Administracdo Publica Federal brasileira, estando
expressamente presente em seu Plano Estratégico essa intencdo®” e no acérddo que
aprovou o Relatério Sistémico sobre Transparéncia Administrativa (Acérddo 2512/2018
— Plenério). Além disso, o Tribunal tenta sempre dar efetividade aos seus trabalhos,
tentando garantir que suas medidas preconizadas serdo cumpridas através de, em grande

parte das vezes, determinagdes expressas aos gestores publicos (lembrando que estas séo

235 CARVALHO FILHO, op. cit., p. 105; DI PIETRO, op cit., p. 231; MARTINS JUNIOR, op. cit., p. 55;
MEDAUAR, op. cit., p. 134.

236 CANHADAS, op. cit., p. 195-196; MARTINS JUNIOR, op. cit., p. 37-38

237 BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Plano estratégico: 2019-2025. Brasilia: Tribunal de Contas da
Unido, 2019. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/plano-estrategico-2019-2025.htm.
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aquelas que podem gerar sangdes pelo seu descumprimento)?3® e a determinag&o, no caso
a equipe técnica do Tribunal, que realize monitoramentos das fiscalizages realizadas,
acompanhando se as referidas determinagdes foram ou nédo efetivamente implantadas
pelos gestores publicos e, portanto, se a acdo do TCU gerou resultados em relacdo a

conduta concreta da Administracdo Publica.

Também presente na atuacdo do TCU em relagdo a transparéncia administrativa é
0 uso ocasional de indicadores oriundos de organiza¢Ges ndo-governamentais, portanto
entidades privadas, como no Acérddo n° 1943/2018 — Plenério, que classificou as IFES
da Regido Norte do Brasil segundo um indicador de transparéncia baseado na Escala
Brasil Transparente do Instituto Ethos e, em determinados casos, a parceria com
organizagOes ndo-governamentais para auxilio na elaboragéo de politicas relacionadas a
transparéncia, como a Transparéncia Internacional Brasil, ao elaborarem juntos as
Recomendacdes para Transparéncia de Contratagdes Emergenciais em Resposta a Covid-
19239.

Sobre isso inclusive, a propria Transparéncia Internacional Brasil, que €
notadamente conhecida também por organizar o indice de Percepcgdo da Corrupgéo, um
dos principais indicadores sobre corrupgao estatal no mundo?*, organizou um ranking de
transparéncia no combate a COVID-19, ranqueando os Estados brasileiros, suas capitais,
além do governo federal, na sua transparéncia em relacdo as medidas de enfrentamento
da crise causada pelo COVID-19%*, tendo feito diversas avaliagBes entre os dias 21 de
maio de 2020 e 1° de setembro de 2020, com uma nova metodologia a partir da Gltima,

baseada nas Recomendagdes anteriormente citadas?*2. Neste tltimo ranking, feito apos as

238 E frequente também a existéncia de recomendacdes (que ndo geram sangdes pela sua ndo-adogio pelo
gestor), que normalmente sdo mais genéricas e envolvem a adogéo e elaboracdo de planos caso o gestor
publico assim o prefira.

2% TRANSPARENCIA INTERNACIONAL - BRASIL; BRASIL, Tribunal de Contas da Unido.
Recomendacfes para Transparéncia de Contratacbes Emergenciais em Resposta a Covid-19. Séo
Paulo: Associagdo Transparéncia e Integridade, 2020. Disponivel em:
https://comunidade.transparenciainternacional.org.br/asset/86:tibr-recomendacoes-de-contratacoes-
emergenciais-covid19?stream=1.

240 Disponivel em https://transparenciainternacional.org.br/ipc/

241 Disponivel em https://transparenciainternacional.org.br/ranking/

2422 TRANSPARENCIA INTERNACIONAL - BRASIL. Metodologia 2: Transparéncia em contratacoes
emergenciais, doacGes, programas de estimulo econémico e medidas de prote¢do social. Sdo Paulo:
Associacao Transparéncia e Integridade, 2020. Disponivel em:
https://comunidade.transparenciainternacional.org.br/asset/103:tibr-
notametodologica2rankingcovid?stream=1.
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primeiras avaliagdes do TCU sobre a governanca do Ministério da Saude na pandemia, 0
governo federal atingiu um indice de 71 pontos, o que foi considerado como “bom” por
parte da organizagéo, que conclui pela melhora dos portais da transparéncia do governo
federal ao longo do tempo devido a cobranca da sociedade, porém ainda pior que 21 (vinte
e um) dos 27 (vinte e sete) Estados da Federagdo mais o Distrito Federal e 21 das 26
capitais estaduais do pais?*. Isso permite a conclusdo que, por mais que a transparéncia
do governo federal no combate a pandemia ainda seja pior que a da maior parte dos entes
subnacionais, em grande parte causada pela inércia do préprio governo federal neste

244

combate=**, o TCU contribuiu para uma certa melhora na referida transparéncia pelos seus

trabalhos de auditoria no Ministério da Sadde no periodo da pandemia.

Em conclusdo, é possivel dizer que o Tribunal de Contas da Unido, 6rgéo
independente competente, de acordo com a CRFB/88, para auxiliar o Congresso Nacional
no controle externo em relacdo a Administracdo Publica Federal e nos seus repasses
financeiros as administracGes publicas estaduais, municipais e distrital, possui larga
producdo relacionada ao controle da transparéncia na Administracdo Publica e de
aplicacdo do principio da transparéncia administrativa, em diversos trabalhos, que
chegaram a gerar relatérios como o Relatério Sistémico sobre Transparéncia Publica.
Porém, por mais que aplique este principio em diversos ambitos, seja como reforgo
argumentativo ou como base do préprio trabalho de fiscalizacéo, ele ndo o faz destoando

muito da doutrina do direito administrativo, inclusive refor¢ando suas definigdes.

Além disso, o Tribunal também ndo faz apenas um controle de estrita legalidade
das politicas publicas nos seus trabalhos de fiscalizacdo, por mais que este seja
extremamente importante e esteja presente nestes trabalhos, é possivel também ver o
controle do tribunal sendo exercido também no aspecto da juridicidade, verificando a
conformidade da politica publica ndo s6 com o comando da lei, mas com os principios

presentes no ordenamento juridico nacional, como o proprio principio da transparéncia.

243 TRANSPARENCIA INTERNACIONAL - BRASIL. Ranking de Transparéncia no Combate a
COVID-19. Séo Paulo, 2020. Disponivel em: https://transparenciainternacional.org.br/ranking/#ranking.
244 Exemplo de noticia sobre como a inércia do governo federal no combate ao Novo Coronavirus foi um
teste para as instituicbes nacionais:  https://www.dw.com/pt-br/como-a-pandemia-testou-as-
institui%eC3%A7%C3%B5es-brasileiras/a-56775070.
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E, para finalizar, é possivel também ver o importante trabalho do TCU também
no ambito da transparéncia no meio da grave crise ocasionada pela pandemia da COVID-
19, fazendo amplas avaliagGes da conducdo desta por parte do Ministério da Salude e
tecendo graves criticas a politica do governo federal feita durante a pandemia, trazendo

resultados relevantes, conforme salientado pela Transparéncia Internacional.
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6. CONSIDERA(}GES FINAIS

Uma das caracteristicas essenciais de qualquer Estado que se considere como
democrético € a existéncia de 6rgaos responsaveis pela atividade de controle externo.
Estes 6rgdos devem ser fortes e bem aparelhados para o bom exercicio de tal atividade.
Tal modalidade de controle pode ser exercida de diversas maneiras e, no Brasil (assim
como na maior parte dos paises que fazem parte do continente americano®?) essa
funcdo recai sob a titularidade do Poder Legislativo que, na esfera federal brasileira,
conta com o auxilio de um poderoso 6rgao que conta com autonomia organizacional,
funcional e orcamentaria garantidas pela Constituicio Federal em seu artigo 7324¢, qual

seja, o Tribunal de Contas da Uni&o, o TCU.

O TCU, auxiliando o Poder Legislativo em suas funcdes, exerce a maior parte
das atividades de controle externo sobre a Administracdo Publica Federal brasileira,
realizando frequentes trabalhos de fiscalizagdo nesta para garantir que o seu agir
administrativo esteja sempre em estrito cumprimento tanto a lei (controle de
legalidade) quanto ao ordenamento juridico como um todo, em todos 0s seus principios
(controle de juridicidade) podendo, para isso, tomar uma enorme gama de acdes com
o fim atingir tal objetivo, possuindo competéncias, tanto a nivel constitucional quanto
a nivel infraconstitucional®*’, extremamente amplas para requisitar documentos e
realizar diligéncias perante os 6rgdos publicos, ou entdo expedir determinagdes e
recomendacdes ao Poder Publico e, em Gltima instancia, exercer o poder de san¢do em

relacdo aos agentes publicos, para que suas acGes gerem resultados concretos na

245 A titulo de exemplificagdo, dentro da América Latina, tanto a Argentina quanto o México possuem
orgdos de controle da atividade estatal que, diferentemente do adotado no Brasil, possuem maior vinculagéo
ao Poder Legislativo dos seus paises e menor autonomia em relacéo a este, quando comparados com o
Brasil (AGUIAR, [s. d.]).

246 Art. 73. O Tribunal de Contas da Unido, integrado por nove Ministros, tem sede no Distrito Federal,
quadro préprio de pessoal e jurisdicdo em todo o territério nacional, exercendo, no que couber, as
atribuic@es previstas no art. 96.

247 Na Constituicdo Federal estas competéncias estdo detalhadas entre os artigos 70 e 75 da CRFB/88
enquanto que a nivel infraconstitucional, é possivel vé-las na Lei n® 8443/92, a Lei Orgéanica do TCU
(LOTCU).
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Administracdo Publica?*® 24, Estas competéncias inclusive foram objeto de estudo por
parte deste trabalho, com o intuito de analisar quais seriam as possibilidades e os
limites a ac&o de fiscalizagdo da atividade administrativa por parte do Tribunal.

Para atingir o seu objetivo, qual seja, o exercicio do controle externo na
Administracdo Publica Federal, o Tribunal se utiliza de todos esses meios,
individualmente ou em conjunto, para garantir o cumprimento de dois importantes
principios que regulamentam a atividade administrativa, ambos com estatura
constitucional, seja de forma expressa ou de forma implicita, quais sejam, 0s principios
da publicidade e da transparéncia administrativas. Estes sdo fundamentais para a
Administracdo Publica de qualquer Estado democratico pois esta tem que ser
necessariamente aberta aos interesses da populacdo e dos grupos sociais,
disponibilizando e dando publicidade a todas as informac6es geradas por ela, tanto
aquelas que foram requeridas aos 6rgdos publicos quanto a divulgacéo de oficio (que
deve ser priorizada) e, além de dar publicidade por meios oficiais, como os Diarios

Oficiais, ela também deve garantir que esta informacdo esteja acessivel de forma facil

248 Foi possivel ver o uso de diversos meios citados, individual ou conjuntamente, para garantir o
cumprimento daquilo que foi analisado pelo Tribunal, seja por recomendacfes cujo cumprimento nao é
obrigatorio mas demonstram boas praticas por parte do administrador (como ocorrida em alguns pontos
relacionados as auditorias em relacdo a pandemia da COVID-19, onde foram recomendadas maior
transparéncia e divulgacdo de dados relacionados & pandemia tanto ao Ministério da Salde quanto a
Fundacdo Oswaldo Cruz) ou entéo determinacdes de agéo por parte da Administragdo Publica, que podem
dar um espaco maior de acéo pela parte do gestor publico (como ocorrida na auditoria relacionada ao sigilo
fiscal dentro da Receita Federal do Brasil, ao determinar a realizacdo de planos de acdo e atos normativos
para que seja resguardado o referido sigilo e o intercdmbio de informacdes pelos 6rgaos publicos) ou um
espaco bem restrito (como na auditoria que determinou a implementacdo do processo administrativo
eletrdnico por parte das IFES), dependendo do grau de normatizacdo da questdo envolvida previamente a
fiscalizagdo por parte do Tribunal. Outro meio adotado frequentemente pelo TCU também foi a
determinacdo e a realizacdo de monitoramentos das suas fiscalizagfes, onde pode ser acompanhado
frequentemente e em um amplo espago de tempo o cumprimento de tudo o que foi determinado pelo
Tribunal (em praticamente todas as fiscalizagbes citadas neste trabalho houve algum tipo de
monitoramento, ja encerrado ou ainda em curso, notadamente na auditoria relacionada a analise dos
beneficios tributarios concedidos).

249 Vale nota a complexidade dos trabalhos de fiscalizagdo citados neste texto, pois envolvem objetos de
amplitude larga e complexos, que muitas vezes levam tempo para serem fiscalizados. Por exemplo, 0s
trabalhos relacionados as IFES envolveram, com a exceg¢do da fiscalizacdo das referidas instituicdes na
Regido Norte, que foi de ambito regional, todas as InstituicGes do tipo existentes no Brasil, que estdo
presentes em suas centenas pelo pais, os trabalhos envolvendo beneficios tributérios envolveram rendncias
bilionarias, os trabalhos na Receita Federal envolveram diversos 6rgaos publicos além da propria Receita
(como a AGU e a PGFN) e os trabalhos relacionados a pandemia da COVID-19 envolveu todo um
Ministério e uma autarquia federal (o Ministério da Salude e a Funda¢do Oswaldo Cruz) em um esfor¢o
herculeo de combate a maior pandemia da historia do pais.
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e organizada de maneira a facil compreensao de todos os cidaddos pois, em uma

democracia, sdo eles que conferem legitimidade ao agir da propria Administragdo?>®.

Este trabalho espera demonstrar, portanto, como ocorreu a atividade de
fiscalizacéo do Tribunal de Contas da Unido em relacéo aos érgdos da Administracao
Publica Federal no cumprimento dos principios da publicidade e transparéncia
administrativas, seja em seu aspecto principiologico, considerando as defini¢des dadas
por parte da doutrina ao alcance e o escopo destes principios quanto no aspecto legal,
relacionado as normas que os regulamentam na esfera infraconstitucional,
notadamente a Lei n® 12.527/2011, também conhecida como Lei de Acesso a

Informagéo.

Quanto ao aspecto principioldgico intenta-se demonstrar por meio desta
monografia se, na analise empreendida pelo TCU do cumprimento dos principios
citados no paragrafo anterior, o Tribunal convergiu, em seus julgamentos, com o que
a doutrina nacional define ao falar do que constituem os principios da publicidade e
transparéncia administrativas em suas producGes académicas. Ao longo desta
pesquisa, foi possivel dizer afirmativamente em relacdo a este questionamento pois,
com base nos Acérddos proferidos pela corte baseados nos trabalhos de fiscalizagdo
empreendidos pelo corpo técnico, foi visto que o Tribunal de Contas da Unido
interpretava os principios de forma semelhante a esta®®!, definindo que a publicidade
e a transparéncia séo conceitos diferentes, por mais que ambos sejam fundamentais a
Administracdo e, além disso, que a transparéncia deve ser sempre a mais ampla
possivel, exceto se o sigilo (presente expressamente em lei) determinar o contrario
(como ocorrido no caso da auditoria dos dados fiscais da Receita Federal do Brasil) e,

ao mesmo tempo, a Administracdo Publica deve notadamente dar preferéncia a

250 E possivel ver essa diferenciacio destacada pelo proprio Tribunal na fiscalizagdo realizada para avaliar
arelacdo entre as IFES e as suas Fundages de Apoio (Acorddo n° 1178/2018 — Plenario).

251 Um dos principais exemplos disso é a auditoria sobre a relagdo das IFES com as suas Fundagdes de
Apoio, onde a equipe técnica do Tribunal, em relatério acolhido integralmente pela Ministra-Relatora,
distingue os principios da publicidade e da transparéncia de forma semelhante a realizada pela doutrina
nacional, afirmando que a transparéncia envolve obrigacfes que vdo além da publicidade, como a
completude (divulgacdo dos objetos sob interesse na forma de uma relacéo, lista ou planilha), granularidade
(procurar o maximo detalhamento e o minimo de agregacgdo), interoperabilidade (a possibilidade de que
organizac@es e sistemas trabalhar juntos, combinando-se diferentes conjuntos de dados) e a usabilidade
(facilidade de uso dos servigos de governo eletrdnico) (BRASIL, 2018a).
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modalidade ativa da transparéncia em relacdo a modalidade passiva, disponibilizando

0s seus dados de oficio ao invés de esperar um requerimento por parte do cidadao.

Quanto ao aspecto legal, é possivel ver também que o TCU, em suas
fiscalizagOes, exerceu, concomitante ao aspecto principiolégico, um amplo controle de
legalidade das atividades da Administragdo Publica, determinando que esta adeque

diversas aces suas para que estas sejam exercidas no estrito cumprimento da lei?>2,

Outro aspecto importante presente nos documentos produzidos pelo TCU
analisados neste trabalho € que o Tribunal de Contas da Uni&o vé a si mesmo como
um indutor da transparéncia perante a Administracdo Publica Federal onde, além das
fiscalizacbes empreendidas em casos concretos, € possivel ver em documentos de
planejamento do Tribunal o papel em que se vé& como responsavel por induzi-la aos

agentes publicos através do seu trabalho.?®

252 Esse aspecto de adaptacdo mais estrita dos drgéos publicos a lei é possivel de ver especialmente nas
auditorias dentro das IFES, onde se determina uma maior transparéncia no seu relacionamento com as
Fundagfes de Apoio com base em dispositivos legais como a Lei n® 8.958/94 e a Lei de Acesso a
Informacédo e também na determinagdo da implementacdo do processo administrativo eletrénico, onde se
utiliza um decreto presidencial como base (Decreto 8.539/2015). Além disso, se vé este padrdo também nas
auditorias relacionadas ao combate a pandemia da COVID-19, onde se analisa a atuagdo do Ministério da
Saulde e da Fundacdo Oswaldo Cruz em relacdo aos diplomas expedidos especificamente para compras de
insumos destinados ao combate a pandemia, especialmente a Lei n® 13.979/2020.

253 Como exemplo disso, o Plano Estratégico do Tribunal (PET) em vigor atualmente ressalta a importancia
da transparéncia dentro da Administracdo e vé uma responsabilidade, por parte do Tribunal, em induzi-la
perante os gestores publicos através dos seus trabalhos (BRASIL, 2019c). Também essa espécie de missdo
na qual o TCU se vé estd presente no Acorddo n® 2512/2018, que aprova o Relatério Sistémico sobre
Transparéncia Pablica, onde se menciona expressamente este dever (BRASIL, 2018c).
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