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TRANSPARENCIA COMO REGRA. SIGILO COMO EXCECAO. PUBLICIDADE NA ADMINISTRACAO
PUBLICA. LEI N. 12.527/2011. DECRETO N. 7.724/2012. APLICABILIDADE DO DECRETO N.
10.209, DE 2020, AS EMPRESAS ESTATAIS.

1.0 amadurecimento da democracia no pais estd pautado na concepcdo de que a
publicidade deve ser apontada como preceito geral e o sigilo como excegcdo. No
ordenamento juridico brasileiro admite-se o sigilo de maneira excepcional, nos termos
doarts. 19, caput, e pardgrafo Unico; 52, XXXIll; 37, caput e § 39, Il; e 216, § 29, da
Constituicdo Federal.

2. O regime juridico das empresas estatais é regido em contornos hibridos, contendo regras
de direito publico e direito privado, conforme dispde o art. 173 da Constituicao Federal.

3. O STF possui jurisprudéncia pacifica em relacdo a biparticdo das empresas publicas e das
sociedades de economia mista: as exploradoras de atividades econ6micas stricto sensu e
as que sao prestadoras de servicos publicos de natureza econémica, conforme
fundamentos constantes na ADI 1642/MG, Rcl 30438 AgR/MG, RE 407099/RS e RE
253472/SP.

4. E possivel juridicamente a aplicacdo do Decreto n° 10.209, de 22 de janeiro de 2020, nos
termos do art. 6°, as empresas estatais prestadoras de servigo publico tendo por finalidade
a divulgacao de notas fiscais eletrénicas relativas as aquisicoes de produtos e de servicos
pela administracao publica federal.

5. No que toca especificamente as empresas estatais (prestadoras de servicos publicos)
nao dependentes, deve ser entendido que a divulgacao das notas fiscais devem se dar em
relagao as despesas custeadas com recursos publicos, aplicando-se a estas entidades, por
analogia, a regra do art. 29, pardgrafo Unico da Lei n® 12.527/2011 (Lei de Acesso a
Informacao - LAI).

| - RELATORIO

1. Trata-se de consulta elaborada pela Secretaria de Transparéncia e Prevencao da
Corrupcdo, por meio do Despacho STPC (doc. SElI 2087856), solicitando manifestacao acerca da
aplicabilidade do Decreto n°® 10.209, de 2020, as empresas estatais dependentes e ndo dependentes.

2. Consta no autos que trata-se de langamento de ferramenta de consulta das Notas Fiscais
Eletrénicas que serd colocada em producao no Portal da Transparéncia do Governo Federal,
almejando consulta as notas fiscais eletronicas relativas as aquisicbes de produtos e de servicos pela
administracdo publica federal emitidas a partir de janeiro de 2020.

3. Com efeito, o texto proposto na minuta do Oficio Circular STPC (doc. SElI 2087786) baseia-se
na publicidade dos dados como regra, conforme previsao epr|C|ta do art. 62 do Decreto 10.209/2020,
estabelecendo procedimento de consulta aos Ministérios a seus 6rgaos e entidades vinculados sobre
possiveis excecdes. Nesse sentido, eis uma sintese da demanda extraida do Despacho STPC (doc. SEI
2087856):

Tendo em vista o autorizado no Decreto 10.209, de 22 de Janeiro de 2020, especificamente
no art. 6° estdo em curso os trabalhos com vistas a publicacdo das notas fiscais
eletrénicas (NFe) relativas as aquisicées de servigos e produtos pela administracdo publica
federal no Portal da Transparéncia do Governo Federal.

Uma das medidas que estamos tomando é o envio de oficios aos Ministros de Estado com o
objetivo de consultd-los sobre existéncia de eventuais casos excepcionals, na estrutura de
orgdos e entidades vinculados as respectivas pastas, que caracterizem a impossibilidade de
publicacdo de suas NFe em fungcdo de hipdteses legais de sigilo.

Nos oficios ressaltamos que ndo fazem parte do escopo, neste momento, as empresas
publicas e sociedades de economia mista vinculadas ao Ministérios.

Para que possamos ter uma maior seguranca juridica, solicito a essa Consultoria
manifestacdo sobre a aplicabilidade do Decreto 10.209/2020 as empresas estatais
dependentes e ndo dependentes.

Caso essa CONJUR considere que existe autorizacdo normativa para publicacdo das NFes



das empresas estatais, adotaremos procedimentos de consulta e identificacdo de notas que
possam envolver hipdteses legais de sigilo industrial e empresarial antes da efetiva
publicacdo no Portal da Transparéncia.

4, Vieram os autos a esta Consultoria Juridica - Conjur/CGU, 6rgao de execugao da Advocacia-
Geral da Unido, para analise e elaboracdo de manifestacdo consultiva, no exercicio das atribuicbes que
Ihe conferem o art. 131 da Constituicao Federal e o art. 11 da Lei Complementar n® 73, de 10 de
fevereiro de 1993.

5. Em apertada sintese, é o que interessa relatar. Passa-se a fundamentacao.

11 - ANALISE JURIDICA

6. Preliminarmente, saliente-se que compete a esta Consultoria Juridica, nos termos do art. 11
da Lei Complementar n? 73, de 10 de fevereiro de 1993, prestar consultoria sob o prisma estritamente
juridico, nao Ihe cabendo adentrar em aspectos relativos a conveniéncia e a oportunidade da pratica dos

atos administrativos, reservados a esfera discriciondaria do administrador publico legalmente
competente.

7. Da mesma forma, ndo cabe a esta Consultoria examinar questdes de natureza
eminentemente técnica, administrativa e/ou financeira, salvo na hipétese admitida pelo Manual de Boas
Praticas Consultivas da AGU ne 7 (BPC): "A manifestacdo consultiva que adentrar questio juridica com
potencial de significativo reflexo em aspecto técnico deve conter justificativa da necessidade de fazé-lo,
evitando-se posicionamentos conclusivos sobre temas ndo juridicos, tais como os técnicos,
administrativos ou de conveniéncia ou oportunidade, podendo-se, porém, sobre estes emitir opinido ou
formular recomendacées, desde que enfatizando o carater discriciondrio de seu acatamento”.

2.1 - DA ADMISSIBILIDADE DA CONSULTA JURIDICA

8. O Regimento Interno da CGU (Portaria n? 3.553/2019) restringiu as autoridades
competentes para realizar consultas juridicas a Consultoria Juridica do Ministério. Vejamos:

Regimento Interno da CGU (Portaria n? 3.553, de 2019)

Art. 22. A Consultoria Juridica - CONJUR compete:

| - prestar assessoria e consultoria juridica no dmbito da CGU, por meio de manifestacdes
escritas ou orais e de participacdo em reunibes presenciais ou por teleconferéncias com as
unidades consulentes, comités e comissoes internas;

Il - fixar a interpretacdo da Constituicao, das leis, dos tratados e dos demais atos
normativos, a ser uniformemente seguida pelas unidades da CGU, quando nao
houver orientacdao normativa do Advogado-Geral da Unidao;

Il - atuar, em conjunto com os drgéos técnicos da CGU, na elaboracdo de propostas de atos
normativos que serdo submetidas ao Ministro de Estado;

IV - realizar revisdo final da técnica legislativa e emitir parecer conclusivo sobre a
constitucionalidade, a legalidade e a compatibilidade com o ordenamento juridico das
propostas de atos normativos;

V - assistir o Ministro de Estado no controle interno da legalidade administrativa dos atos da
CGU;

VI - examinar, prévia e conclusivamente, no dmbito da CGU:

a) os textos de editais de licitacdo e de contratos ou instrumentos congéneres; e

b) os atos pelos quais se reconheca a inexigibilidade ou se decida a dispensa de licitacdo,;
VIl - acompanhar o andamento e preparar informacgbées para instrucdo de processos
Jjudiciais e extrajudiciais nos quais a CGU tenha interesse;

VIl - examinar decisées judiciais e extrajudiciais e orientar as autoridades da CGU quanto
ao seu cumprimento,

IX - pronunciar-se sobre a legalidade de procedimentos de sindicdncia e processos
administrativos disciplinares, bem ainda, quando for o caso, de outros atos relativos a
situagcao funcional de servidores, e examinar os respectivos recursos interpostos ao
Ministro de Estado;

X - pronunciar-se sobre a legalidade de acordos de leniéncia e de procedimentos de
responsabilizacdo de pessoas juridicas, bem como examinar os respectivos recursos e
pedidos de reabilitacdo apresentados ao Ministro de Estado;

Xl - prestar assisténcia técnico-juridica ao Gabinete do Ministro, no que respeita ao
encaminhamento de atos normativos aos Ministérios e ao Gabinete da Presidéncia da
Republica, pelo SIDOF;

XIl - manifestar-se sobre a invalidacdo ou convalidacdo de ato administrativo praticado no
ambito da CGU;

X/l - identificar e propor a racionalizacdo e o aperfeicoamento de atos normativos de
interesse da CGU; XIV - elaborar estudos sobre temas juridicos insertos nas areas de
competéncia da CGU;

XV - levar a solucdo da Consultoria-Geral da Unido divergéncias de interpretacado juridica
entre esta Consultoria Juridica e outros érgdos consultivos da AGU; e

XVI - alertar a CGU sobre a existéncia ou agravamento de riscos juridicos, bem como
recomendar estratégias e medidas para sua preveng¢éo e gerenciamento.



12 A CONJUR responderd a consultas encaminhadas apenas pelas autoridades de

niveis DAS 101.6 e superiores da CGU, salvo excecdoes estabelecidas pelo
Consultor Juridico.

§ 29 As autoridades referidas no § 1° deste artigo deverdo indicar urgéncia caso o prazo
necessario de resposta das consultas seja inferior a 15 dias, nos termos do art. 42 da Lei n®
9.784, de 29 de janeiro de 1999.

$ 32 A CONJUR exerce, ainda, as fun¢des de drgéo setorial da AGU.

(destacamos)

9. Foi estabelecido que apenas alguns agentes podem provocar a CONJUR, como meio de
racionalizacdo dos trabalhos do érgao juridico. Caso contrario, em se permitindo que todos os servidores
da CGU encaminhassem diretamente consultas, o trabalho do 6rgdo da AGU junto ao Ministério
resultaria extremamente prejudicado ou mesmo inviabilizado.

10. O Despacho STPC (doc. SEI 2087856) foi elaborado pelo Secretdrio de Transparéncia e
Prevencdo da Corrupcdo, autoridade que detém legitimidade para formular consulta a CONJUR. Desse

modo, entendemos que restou atendida a exigéncia regimental.

2.2 - APLICABILIDADE DO DECRETO N.10.209, DE 22 DE JANEIRO DE 2020, AS EMPRESAS
ESTATAIS.

11. No intuito de delimitar os contornos da consulta, impende transcrever trecho do Despacho
STPC (doc. SEI 2087856), elaborado pela Secretaria de Transparéncia e Prevencao da Corrupcao - STPC:

Tendo em vista o autorizado no Decreto 10.209, de 22 de Janeiro de 2020, especificamente
no art. 62 estdo em curso os trabalhos com vistas a publicacdo das notas fiscais
eletrénicas (NFe) relativas as aquisicdes de servicos e produtos pela administracdo publica
federal no Portal da Transparéncia do Governo Federal.

Uma das medidas que estamos tomando é o envio de oficios aos Ministros de Estado com o
objetivo de consultad-los sobre existéncia de eventuais casos excepcionais, na estrutura de
orgdos e entidades vinculados as respectivas pastas, que caracterizem a impossibilidade de
publicagdo de suas NFe em fungcdo de hipdteses legais de sigilo.

Nos oficios ressaltamos que ndo fazem parte do escopo, neste momento, as empresas
publicas e sociedades de economia mista vinculadas ao Ministérios.

Para que possamos ter uma maior seguran¢a juridica, solicito a essa Consultoria
manifestacdo sobre a aplicabilidade do Decreto 10.209/2020 as empresas estatais
dependentes e ndo dependentes.

Caso essa CONJUR considere que existe autorizacdo normativa para publicacdo das NFes
das empresas estatais, adotaremos procedimentos de consulta e identificacdo de notas que
possam envolver hipdteses legais de sigilo industrial e empresarial antes da efetiva
publicagdo no Portal da Transparéncia.

12. Sintetizando as ponderacdes levantadas pela drea técnica da SFC/CGU, questionou-se sobre
a aplicabilidade do Decreto n° 10.209, de 2020 as empresas estatais dependentes e ndo dependentes
em razao da proposta para lancamento de ferramenta de consulta das Notas Fiscais Eletronicas no
Portal da Transparéncia do Governo Federal, onde possibilitard consulta as notas fiscais
eletronicas relativas as aquisicoes de produtos e de servicos pela administracdo publica
federal emitidas a partir de janeiro de 2020.

13. Para melhor entendimento do que trata o questionamento, a ferramenta, encabecgada
pela Controladoria-Geral da Unido, tem por finalidade a publicacdo das notas fiscais eletronica do ambito
d a administracdo publica federal no Portal da Transparéncia do Governo Federal, conforme
determinacao especifica em Decreto:

Decreto n° 10.209, de 2020

Art. 62 Sdo0 publicas as notas fiscais eletrénicas relativas as aquisicées de produtos e de
servicos pela administracdo publica federal, dispensada a solicitacgdo nos termos do
disposto neste Decreto.

§ 12 A Controladoria-Geral da Unido acessard o Ambiente Nacional da Nota Fiscal Eletrénica,
sob supervisdo da Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil do Ministério da
Economia, por meio da celebracdo de instrumento juridico com o prestador do servico de
tecnologia da informacéo a referida Secretaria.

§ 29 Fica autorizada a disponibilizacdo, no Portal da Transparéncia do Governo federal, das
notas fiscais eletrénicas obtidas nos termos do disposto neste artigo.

14. Ademais, a publicacao das NFe no Portal integra o Plano Anticorrupcao do Governo Federal:

Acdo CGU 2: Publicacdo das Notas Fiscais Eletrénicas no Portal da Transparéncia.
Responsavel: CGU e Receita Federal do Brasil (RFB)

Descricdo: Disponibilizar, no Portal da Transparéncia, ferramenta para consulta das Notas
Fiscais Eletrénicas das compras do governo federal e APl de consultas a esses documentos.
A medida é importante para dar comparabilidade aos precos praticados.



15. Compreendido o conteldo da demanda, passa-se a sua andlise a partir da legislagdo
aplicavel, com especial atencao ao principio da publicidade e a Lei de Acesso a Informacao.

2.2.1 - Consideracoes sobre o Principio da Publicidade e a Lei n° 12.527, de 2011.

16. O principio da publicidade, disposto no art. 37 da Constituicdo Federal de 1988, preceitua o
dever da Administracao Publica divulgar os atos praticados, tencionando cientificar os particulares das
atividades exercidas pelo administrador com a res publica. Neste prisma juridico, o art. 37, § 32, inciso I,
estabelece a obrigatoriedade de a administracdo publica respeitar o principio da publicidade,
proporcionando formas de participacao social. Vejamos:

Constituicao Federal de 1988

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (Redacdo
dada pela Emenda Constitucional n. 19, de 1998)

(...)

§ 32 A lei disciplinara as formas de participacdo do usuario na administragdo publica direta e
indireta, regulando especialmente: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n. 19, de
1998)

(...)

Il - 0 acesso dos usudrios a registros administrativos e a informa¢cdes sobre atos de
governo, observado o disposto no art. 56, X e XXXIlI; (Incluido pela Emenda Constitucional
n. 19, de 1998)

17. Destaca-se, ainda, que a Carta Politica, em seu artigo 52, inciso XXXIIl, assegura a todos o
direito de receber dos 6rgdos publicos informacdes inerentes ao interesse particular, como também
interesse coletivo ou geral, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a sequranca da sociedade

e Estado, sendo, portanto, prestadas no prazo da lei e sob pena de responsabilidade. A norma
constitucional impde a administracdo publica uma atuacado transparente, porém o direito a informacdo

ndo é absoluto e apresenta limitacdo no préprio ordenamento legal.

18. Em outras palavras, o texto constitucional exige da Administracdo o dever de publicidade,
mas nado deixa de trazer limitacdes como a inviolabilidade da intimidade, da vida privada, da honra e da
imagem das pessoas (art. 52, inciso X, da CF/1988) e o sigilo indispensavel a seguranca da sociedade e
do Estado (art. 52, XXXIIl, da CF/1988).

19. Isso significa que a participacao do cidadao compde elemento fundamental da soberania
estatal e, com base nesse contexto, a CF/1988 prescreve no art. 19: “Pardgrafo unico. Todo o poder
emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta

Constituicdo” . Como manifestado pelo STF, “A prevaléncia do principio da publicidade administrativa
outra coisa ndo é sendo um dos mais altaneiros modos de concretizar a Republica enquanto forma de
governo. Se, por um lado, hd um necessario modo republicano de administrar o Estado brasileiro, de
outra parte é a cidadania mesma que tem o direito de ver o seu Estado republicanamente administrado
(...)” [STF, SS 3902 AgR-sequndo/SP, Rel. Min. Ayres Britto, julgado em 09/06/2011, D/e de 03/10/2011].

20. Na mesma esfera, somente com a ampla divulgacédo das acdes do Estado é que a atividade
de controle encontra espaco para desenvolver eficazmente a Democracia, através do controle social. A
Suprema Corte j& esclareceu que “A regra geral num Estado Republicano é a da total transparéncia no
acesso a documentos publicos, sendo o sigilo a exce¢cdo. (...)” [STF, MS 28.178/DF, Rel. Min. Roberto
Barroso, julgado em 04/03/2015, DJ/e de 08/05/2015]. Neste sentido, o amadurecimento da democracia
no pais estd pautado na concepcao de que a publicidade deve ser apontada como preceito geral e o
sigilo como excegao.

21. A Lei de Acesso a Informacao (LAIl), Lei n 12.527, de 18 de novembro de 2011, que entrou
em vigor no dia 16 de maio de 2012, e o Decreto n? 7.724, de 16 de maio de 2012, regulam o direito de
acesso dos cidadaos as informacdes publicas, previsto na Constituicdo. A Lei vale para os trés Poderes
da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, inclusive aos Tribunais de Contas e Ministério Publico.

22. A LAl traca as diretrizes que consagram o direito fundamental de acesso a informacdao em
seu art. 32. Vejamos:

Lein. 12.527, de 2011.

Art. £ Os procedimentos previstos nesta Lei destinam-se a assegurar o direito
fundamental de acesso a informacdo e devem ser executados em conformidade com o0s
principios basicos da administracdo publica e com as seguintes diretrizes:

I - observancia da publicidade como preceito geral e do sigilo como excecédo;

Il - divulgacdo de informacées de interesse publico, independentemente de
solicitacoes;

Il - utilizacdo de meios de comunicagado viabilizados pela tecnologia da informacéo;

IV - fomento ao desenvolvimento da cultura de transparéncia na administracdo publica;

V - desenvolvimento do controle social da administracdo publica.




(destacamos)

23. Em seu art. 79, inciso Il, a LAl esclarece que compreende no conceito de acesso a
informacao os direitos de obter informacao contida em registros ou documentos, produzidos ou
acumulados por seus 6rgaos ou entidades, recolhidos ou ndo a arquivos publicos. Paulo Branco e Gilmar
Mendes salientam que a LAl é um “importante marco para a observéncia da publicidade como preceito
geral e do sigilo como excec¢ao, por meio de medidas que devem ser executadas de acordo com o0s
principios basicos da Administracdo Publica e por diretrizes que zelam e incentivam a ampla

transparénciat2l.

24. Hoje o cidadao pode ter acesso as informacdes produzidas pelos 6rgaos e instituicdes que
integram os poderes da republica, no ambito das trés esferas (Unido, Estados/Distrito Federal e
Municipios), cabendo ao poder publico atender as demandas por informacées a ele apresentadas com
base nos principios constitucionais que regem a atuacao do Estado.

25. Neste ponto, salienta-se que as garantias constitucionais nao podem ser interpretadas em
termos absolutos. Consoante ensinamentos de Paulo Gustavo Gonet Branco: “(...) os direitos
fundamentais podem ser objeto de limitacées, ndo sendo, pois, absolutos. (...) Até o elementar direito
a vida tem limitacdo explicita no inciso XLVII, a, do art. 5, em que se contempla a pena de morte em

caso de guerra formalmente declarada”3l.

26. Outrossim, "é certo que a garantia constitucional da intimidade ndo tem cardter
absoluto. Na realidade, como jd decidiu esta Suprema Corte, "Ndo ha, no sistema constitucional
brasileiro, direitos ou garantias que se revistam de carater absoluto, mesmo porque razées de relevante
interesse publico ou exigéncias derivadas do principio de convivéncia das liberdades legitimam, ainda
que excepcionalmente, a adocdo, por parte dos Orgdos estatais, de medidas restritivas das
prerrogativas individuais ou coletivas, desde que respeitados os termos estabelecidos pela propria
Constituicdo" (MS 23.452-RJ, Rel. Min. CELSO DE MELLO). Isso ndo significa, contudo, que o estatuto
constitucional das liberdades publicas - nele compreendida a garantia fundamental da intimidade -
possa ser arbitrariamente desrespeitado por qualquer érgdo do Poder Publico". (destacamos)[STF, MS
23.669/DF, Rel. Min. Celso de Mello, julgado em 12/04/2000, D/U de 17/04/2000] Vide Informativo 185
do STF.

27. Sobre o assunto, deve-se acrescentar a arguicao de descumprimento de preceito
fundamental ADPF n2 129 proposta pelo Partido Popular Socialista - PPS, com pedido de medida liminar,
objetivando que o STF reconhecesse que ndo foi recepcionado pela Constituicdo de 1988 o art. 86 do
Decreto-Lei 200, de 25 de fevereiro de 1967. No julgamento do mérito, em 5.11.2019, o STF julgou
a ADPF procedente e nao reconheceu a recepgao do dispositivo. Eis o conteddo da ementa:

Ementa: Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental. Direito Constitucional. Art.
86 do Decreto-lei n® 200/1967, que prevé o sigilo da movimentagcdo dos créditos destinados
a realizacdo de despesas reservadas ou confidenciais. ndo Recep¢do pela Constituicdo de
1988. Arguigdo Julgada procedente. 1. O Principio de Publicidade dos Atos da Administracdo
Publica caracteriza-se como preceito fundamental para fins de cabimento de Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental. 2. O Estado Democratico de Direito instaurado
pela Constituicdo de 1988 estabeleceu, como regra, a publicidade das informacdes
referentes as despesas publicas, prescrevendo o sigilo como excecdo, apenas quando
imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado. Quanto maior for o sigilo, mais
completas devem ser as justificativas para que, em nome da protecdo da sociedade e do
Estado, tais movimentacées se realizem. 3. Os tratados internacionais e a propria
Constituicdo Federal convergem no sentido de se reconhecer ndo apenas a ampla liberdade
de acesso as informagbes publicas, coroldrio, como visto, do direito a liberdade de
expressdo, mas também a possibilidade de restringir o acesso, desde de que (i) haja
previsdo legal; (if) destine-se a proteger a intimidade e a seguranca nacional; e (iii) seja
necessdria e proporcional. 4. O art. 86 do Decreto-lei n® 200/1967, embora veiculado em
norma juridica, ndo foi recepcionado pela Constituicdo da Republica na medida em que é
insuficiente para amparar a restricdo ao direito de acesso a informagdo. 5. Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental julgada procedente. (ADPF 129, Relator(a): Min.
EDSON FACHIN, Tribunal Pleno, julgado em 05/11/2019, PROCESSO ELETRONICO Dje-
270 DIVULG 06-12-2019 PUBLIC 09-12-2019)

(grifamos)

28. Em breves linhas, o acérdado se pautou nos seguintes argumentos: a) o direito a publicidade
viabiliza o acesso a informacdo publica, direito que é coroldrio da liberdade de expressdo; b)
a publicidade é a regra, o sigilo a excecdo; c) os tratados internacionais e a Constituicdo Federal
convergem ao reconhecer a ampla liberdade de acesso as informacdes publicas; d) o sigilo é possivel
desde que (i) haja previsao legal; (ii) destine-se a proteger a intimidade e a seguranca nacional; e (iii)
seja necessaria e proporcional; e) o art. 86 do Decreto-Lei 200/67 é demasiadamente genérico; f) ha
precedentes do STF neste sentido de conferir publicidade: (i) ADPF 33; ii) a SS 3.902; (iii) o MS 28.178.

29. Por fim, j& existe manifestacdo desta CONJUR-CGU, por meio do PARECER n.
00370/2019/CONJUR-CGU/CGU/AGU, aprovado pelo Consultor Juridico, aplicando as balizas firmadas
pelo STF na ADPF 129 (precedente vinculante), no sentido de que a restricdo do acesso sé serd



cabivel desde que (i) haja previsdo legal; (ii) destine-se a proteger a intimidade e a seguranca nacional;
e (iii) seja necessaria e proporcional.

30. Com este intuito, portanto, a Administracdo Publica norteia suas atividades com a ampla
divulgacao das acdes do Estado, observando o principio da publicidade. Porém, no tocante ao controle
social de notas fiscais eletronicas relativas as aquisicdes de produtos e de servicos pela administracdo
publica federal, além da limitacdo relativa aos direitos fundamentais, é importante observar o regime
juridicodos érgaos e entidades vinculadas a Administracao Publica,
devidamente resguardado pelo ordenamento legal, destinando-se a proteger informacdes mais
sensiveis.

2.2.2 - Regime Juridico Hibrido e a Biparticao das Empresas Publicas

31. A Constituicdo Federal de 1988 discorre em seu artigo 173 sobre o regime juridico d as
empresas publicas, das sociedades de economia mista e de suas subsididrias que explorem atividade
econdmica de producdo ou comercializacdo de bens ou de prestacao de servicos:

Constituicao Federal de 1988

Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a exploracdo direta de
atividade econémica pelo Estado sé serd permitida quando necessdria aos imperativos da
seguranc¢a nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lel.

§ 12 A lei estabelecerd o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de
economia mista e de suas subsididrias que explorem atividade econémica de
producdo ou comercializacao de bens ou de prestacao de servicos, dispondo
sobre: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

| - sua funcdo social e formas de fiscalizacdo pelo Estado e pela sociedade; (Incluido
pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

Il - a sujeicdo ao regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive quanto aos
direitos e obrigacbes civis, comerciais, trabalhistas e tributarios; (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 19, de 1998)

Il - licitacdo e contratacdo de obras, servicos, compras e alienacdes, observados os
principios da administracdo publica; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 19, de
1998)

IV - a constituicdo e o funcionamento dos conselhos de administracdo e fiscal, com a
participacdo de acionistas minoritdrios; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 19, de
1998)

V - o0s mandatos, a avaliacdo de desempenho e a responsabilidade dos
administradores. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

§ 22 As empresas publicas e as sociedades de economia mista ndo poderdo gozar de
privilégios fiscais ndo extensivos as do setor privado.

§ 32 A lei regulamentara as relagdes da empresa publica com o Estado e a sociedade.

$ 42 A lei reprimira o abuso do poder econémico que vise a dominacdo dos mercados, a
eliminacdo da concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros.

$ 52 A lei, sem prejuizo da responsabilidade individual dos dirigentes da pessoa juridica,
estabelecerd a responsabilidade desta, sujeitando-a as punicées compativeis com sua
natureza, nos atos praticados contra a ordem econdmica e financeira e contra a economia
popular.

(destacamos)

32. A Advocacia-Geral da Unido j& exarou entendimento no bojo do PARECER JT n? 01/2007-
AGU, aprovado pelo Presidente da Republica e, portanto, vinculante para toda a administracdo publica
federal (art. 40, § 1°, da Lei Complementar n°® 73/1993), que os principios constitucionais da
Administracdo Publica sao de observancia obrigatdria pelas empresas estatais:

PARECER JT n? 01/2007-AGU

(...)

15. Primeiro, as empresas ptublicas e sociedades de economia mista sao
entidades que integram a Administracdo Publica Indireta, estando seus atos
administrativos sujeitos aos principios e regras previstos na Constituicdao
Federal, em especial: a) art. 37, caput: Principios da legalidade, Impessoalidade,
Moralidade, Publicidade, e, Eficiéncia; b) art. 37, § 4°: Probidade; e c) art. 70,
caput: Fiscalizacao pelo Tribunal de Contas.

16. Também, cabe mencionar o disposto no art. 2° da Lei n°® 9.784, de 29 de janeiro de
1999, que estabelece que a Administracdo Publica deve observar, além daqueles principios
estatuidos no art. 37, caput, da Constituicdo Federal, os principios da motivacdo,
razoabilidade, proporcionalidade, ampla defesa, contraditério e sequranca juridica. Esses
ndo deixam de ser principios implicitos na Constituicdo Federal.

(destacamos)

33. Mister ressaltar que o regime juridico das empresas estatais é hibrido, combinando regras
de direito privado e de direito publico. Isso porque, apesar de se revestirem de natureza juridica privada,
ostentando uma maior autonomia e liberdade de gestao, administracdo e planejamento, devem seguir,
de acordo com a Constituicao Federal, uma série de principios e regras que sao aplicdveis as pessoas



juridicas de direito publico.

34. Contudo, a Suprema Corte no julgamento da Acao Direta de Inconstitucionalidade n°
1642/MG proferiu importante decisao que esclarece o fundamento sobre a biparticdo das empresas
estatais e sociedades de economia mista. O Plendrio do STF firmou entendimento de que existe
distincdo entre empresas estatais que prestam servico publico e empresas estatais que empreendem
atividade econ6mica em sentido estrito. Vejamos o inteiro teor do acérdao:

ACATO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ALINEA "d" DO INCISO XXIll DO ARTIGO 62 DA
CONSTITUICAO DO ESTADO DE MINAS GERAIS. APROVACAO DO PROVIMENTO, PELO
EXECUTIVO, DOS CARGOS DE PRESIDENTE DAS ENTIDADES DA ADM/N/STRACATO PUBLICA
INDIRETA ESTADUAL PELA ASSEMBLEIA LEGISLATIVA. ALEGACAO DE VIOLACAO DO
DISPOSTO NO ARTIGO 173, DA CONST/TU/CATO DO BRASIL. D/ST/NC/TO ENTRE EMPRESAS
ESTATAIS PRESTADORAS DE SERVICO PUBLICO E EMPRESAS ESTATAIS QUE DESENVOLVEM
ATIVIDADE ECONOMICA EM SENTIDO ESTRITO. REGIME _/UR/D/CO ESTRUTURAL E REGIME
JURIDICO FUNCIONAL DAS EMPRESAS ESTATAIS. INCONSTITUCIONALIDADE PARCIAL.
INTERPRETACAO CONFORME A CONSTITUICAO. 1. Esta Corte em oportunidades anteriores
definiu que a aprovacéo, pelo Legislativo, da indicagdo dos Presidentes das entidades da
Administracdo Publica Indireta restringe-se as autarquias e fundacbes publicas, dela
excluidas as sociedades de economia mista e as empresas publicas. Precedentes. 2. As
sociedades de economia mista e as empresas publicas que explorem atividade
econémica em sentido estrito estdo sujeitas, nos termos do disposto no § 12 do
artigo 173 da Constituicdo do Brasil, ao regime juridico proprio das empresas
privadas. 3. Distincdo entre empresas estatais que prestam servico piblico e
empresas estatais que empreendem atividade econémica em sentido estrito 4. O
§ 12 do artigo 173 da Constituicao do Brasil ndo se aplica as empresas publicas,
sociedades de economia mista e entidades (estatais) que prestam servico
publico. 5. A intromissdo do Poder Legislativo no processo de provimento das diretorias
das empresas estatais colide com o principio da harmonia e interdependéncia entre os
poderes. A escolha dos dirigentes dessas empresas é matéria inserida no dmbito do regime
estrutural de cada uma delas. 6. Pedido julgado parcialmente procedente para dar
interpretacdo conforme a Constituicdo a alinea "d" do inciso XX/l do artigo 62 da
Constituicdo do Estado de Minas Gerais, para restringir sua aplicacdo as autarquias e
fundagdes publicas, dela excluidas as empresas estatais, todas elas. [STF, ADI 1642/MG,
Rel. Min. Eros Grau, Tribunal Pleno, julgado em 03/04/2008, DJe de 19/09/2008]
(destacamos)

35. A doutrina ainda faz uma importante diferenciacao entre as empresas estatais que exercem
atividade econémica em sentido estrito e aquelas prestadoras de servico publico. Enquanto as primeiras
estariam mais préximas do regime privado, por estarem completamente inseridas na regras de
competicdo de mercado, as segundas teriam uma maior influéncia das normas de direito publico,
considerando a relevancia do servico prestado e maior incidéncia de regulacédo. Nesse sentido, leciona

Celso Antonio Bandeira de Mellol%l, in verbis:

"Hd, portanto, dois tipos fundamentais de empresas publicas e sociedades de economia
mista: exploradoras de atividade econémica e prestadoras de servicos publicos ou
coordenadoras de obras publicas e demais atividades publicas. Seus regimes juridicos ndo
sdo, nem podem ser idénticos, como procuramos demonstrar em outra oportunidade.

No primeiro caso, é compreensivel que o regime juridico de tais pessoas seja o proximo
possivel daquele aplicivel a generalidade das pessoas de Direito Privado. Seja pela
natureza do objeto de sua acdo, seja para prevenir que desfrutem de situacdo vantajosa
em relacdo as empresas privadas - as quais cabe a senhoria no campo econdémico -,
compreende-se que estejam, em suas atuacdes, submetidas a uma disciplina bastante
avizinhada da que regula as entidades particulares de fins empresariais; Dai haver o Texto
Constitucional estabelecido que em tais hipdteses regular-se-Go pelo regime préprio das
empresas privadas (art. 173, § 1° Il). Advirta-se, apenas, que hda uma grande exagero
nesta diccdo da Lei Magna, pois ela mesma se encarrega de desmentir-se em inumeros
outros artigos, como além serd demonstrado.

No segundo caso, quando concebidas para prestar servicos publicos ou desenvolver
quaisquer atividades de indole publica propriamente (como promover a realizacdo de obras
publicas), é natural que sofram o influxo mais acentuado de principios e regras de Direito
Publico, ajustados, portanto, ao resguardo de interesses desta indole.

36. Assim, o Supremo Tribunal Federal possui remansosa jurisprudéncia em que faz a distincdo
entre as empresas estatais que prestam servicos publicos das que exploram atividade econ6mica em
regime concorrencial ou monopolistico. Veja-se:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. EMPRESA BRASILEIRA DE CORREIOS E
TELEGRAFOS: IMUNIDADE TRIBUTARIA RECIPROCA: C.F, art. 150, VI, a. EMPRESA PUBLICA
QUE EXERCE ATIVIDADE ECONOMICA E EMPRESA PUBLICA PRESTADORA DE SERVICO
PUBLICO: DISTINCAO. I. - As empresas piblicas prestadoras de servico piblico
distinguem-se das que exercem atividade econémica. A Empresa Brasileira de
Correios e Telégrafos é prestadora de servico publico de prestacdo obrigatdria e exclusiva
do Estado, motivo por que estad abrangida pela imunidade tributdria reciproca: C.F, art.



150, VI, a. Il. - R.E. conhecido em parte e, nessa parte, provido. Destacamos (RE
407099/RS, Relator(a): Min. CARLOS VELLOSO, Segunda Turma, julgado em 22/06/2004, Df
06/08/2004)

37. Como se pode observar, para fins de aplicacdo do regime juridico das empresas estatais, a
Suprema Corte avalia se o Estado estd atuando na condicdo de agente empresarial, ou seja, se ao
explorar a atividade econdémica, o faz em concorréncia com a iniciativa privada ou ndo. Para o Supremo,
os ditames presentes nos paragrafos do art. 173 sé se aplicam as estatais se ndo houver concorréncia,
assim existindo monopélio ou exploracao de servico pulblico ndo havera aplicacao do disposto no § 12 do
mencionado art. 173. (Vide RE 253472/SP, Rel. Min. Marco Aurélio, Rel. p/ Acérddo: Min. Joaquim
Barbosa, Tribunal Pleno, julgado em 25/08/2010, DJe-020 DIVULG 31-01-2011 PUBLIC 01-02-2011).

38. No que diz respeito ao acesso a informacdes previsto no inciso XXXIIl do caput do art. 52,
no inciso Il do § 32 do art. 37 e no § 22 do art. 216 da Constituicdo, o Decreto n°® 7.724, de 16 de maio de
2012, dispde em seu 7° que é dever dos érgaos e entidades promover, independente de requerimento,
a divulgacdo em seus sitios na Internet de informacbes de interesse coletivo ou geral por eles
produzidas ou custodiadas, nos termos dos arts. 72 e 82 da Lei n? 12.527, de 2011.

39. Nessa mesma 6tica, visando a transparéncia ativa dos gastos efetuados por érgaos e por
entidades da administracdo publica federal, o art. 6° do Decreto n° 10.209, de 22 de janeiro de 2020,
que dispOe sobre a requisicao de informacdes e documentos e sobre o compartilhamento de
informacoes protegidas pelo sigilo fiscal, assim estabelece:

Decreto n° 10.209, de 2020

Art. 62 S50 publicas as notas fiscais eletrénicas relativas as aquisicées de produtos e de
servicos pela administracdo publica federal, dispensada a solicitacdo nos termos do
disposto neste Decreto.

§ 12 A Controladoria-Geral da Unido acessarda o Ambiente Nacional da Nota Fiscal Eletrénica,
sob supervisdo da Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil do Ministério da
Economia, por meio da celebracdo de instrumento juridico com o prestador do servico de
tecnologia da informacéo a referida Secretaria.

§ 29 Fica autorizada a disponibilizacdo, no Portal da Transparéncia do Governo federal, das
notas fiscais eletrénicas obtidas nos termos do disposto neste artigo.

40. Partindo desse ponto, é importante trazer a baila o teor do art. 5° do Decreto n? 7.724, de
2012, que trata sobre a abrangéncia da divulgacao de informacdes de empresas publicas:

Decreto n? 7.724, de 2012

Art. 59 Sujeitam-se ao disposto neste Decreto os drgdos da administracdo direta, as
autarquias, as fundacées publicas, as empresas publicas, as sociedades de economia mista
e as demais entidades controladas direta ou indiretamente pela Unido.

§ 12 A divulgacdo de informacées de empresas piblicas, sociedade de economia
mista e demais entidades controladas pela Unido que atuem em regime de
concorréncia, sujeitas ao disposto no art. 173 da Constituicdo, estara submetida
as normas pertinentes da Comissdo de Valores Mobilidarios, a fim de assegurar
sua competitividade, governanca corporativa e, quando houver, os interesses de
acionistas minoritarios.

$§ 22 Ndo se sujeitam ao disposto neste Decreto as informagdes relativas a atividade
empresarial de pessoas fisicas ou juridicas de direito privado obtidas pelo Banco Central do
Brasil, pelas agéncias reguladoras ou por outros 0rgdos ou entidades no exercicio de
atividade de controle, regulacdo e supervisdo da atividade econdémica cuja divulgagdo
possa representar vantagem competitiva a outros agentes econémicos.

Art. 62 O acesso a informacao disciplinado neste Decreto nao se aplica:

I - as hipoteses de sigilo previstas na legislacdo, como fiscal, bancdrio, de
operac¢oées e servicos no mercado de capitais, comercial, profissional, industrial e
segredo de justica; e

Il - as informacoes referentes a projetos de pesquisa e desenvolvimento
cientificos ou tecnoldgicos cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da
sociedade e do Estado, na forma do §1°2 do art. 72 da Lei n? 12.527, de 2011.
(destacamos)

41. Em outras palavras, o ordenamento juridico protege acompetitividade,
governanca corporativa e demais interesses privados destas estatais.

42. Aqui, portanto, predomina o entendimento j& pacificado no STF de que é reduzida a
incidéncia do direito publico “quando a empresa estatal explorar atividade econdmica ou for orientada a

disposicao de Iucros aos aC|on|stas”J—l Destarte, nao ha que se falar na aplicacao do Decreto n2
id id

razao do regime prioritariamente de direito privado ao qual estao submetidas.

43. Apesar de serem denominadas como empresas estatais, é importante esclarecer que por
estarem completamente inseridas na regras de competicao de mercado o acesso a informacao nao
alcanca dados acerca de sigilo fiscal, bancario, de operacbes e servicos no mercado de capitais,



comercial, profissional, industrial e segredo de justica, bem como informacdes referentes a projetos de
pesquisa e desenvolvimento cientificos ou tecnoldgicos cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da
sociedade e do Estado, nos termos do art. 6° do Decreto n° 7.724, de 2012, conjuntamente com o0 §12 do
art. 72 e 22 da Lei n? 12.527, de 2011. Tais informacdes sdo de grande relevancia para a manutencao da
concorréncia das atividades econ6micas desempenhadas por essas empresas.

44, Neste ponto, em razdo da biparticdo das empresas publicas, & possivel se concluir que a
legislacdo determina a divulgacdo de informacbes das empresas estatais prestadoras de servico publico,
tendo por finalidade chancelar o controle social em relacdo a atividade publica, bem como o
aperfeicoamento de politicas publicas. Depreende-se do art. 7°, inciso Il, da Lei n2 12.527, de 2011, que
é resguardado legalmente o direito de obter informacdes pertinentes a administracao do patrimdnio
publico, utilizacdo de recursos publicos, licitacdo, contratos administrativos.

45. Perceba-se que na Lei n° 13.303, de 30 de junho de 2016, que displde sobre o estatuto
juridico da empresa publica, ha dispositivo especifico sobre a transparenua obrigando as entidades
publicas a publicarem informacdes de interesse coletivo. Sendo, vejamos:

Lein® 13.303, de 2016

Art. 82 E dever dos drgédos e entidades piblicas promover, independentemente
de requerimentos, a divulgacao em local de fdcil acesso, no dmbito de suas
competéncias, de informacées de interesse coletivo ou geral por eles produzidas
ou custodiadas.

$ 12 Na divulgacdo das informacdes a que se refere o caput, deverdo constar, no minimo:

| - registro das competéncias e estrutura organizacional, enderecos e telefones das
respectivas unidades e hordrios de atendimento ao publico;

Il - registros de quaisquer repasses ou transferéncias de recursos financeiros;

Il - registros das despesas;

IV - informagdes concernentes a procedimentos licitatérios, inclusive os respectivos editais
e resultados, bem como a todos os contratos celebrados;

V - dados gerais para o acompanhamento de programas, acées, projetos e obras de orgdos
e entidades; e

VI - respostas a perguntas mais frequentes da sociedade.

46. No que toca especificamente ao compartilhamento de informacées de empresas
estatais prestadoras de servico publico, em nosso entender, ndo ha obstaculo para
divulgacao de notas fiscais eletronicas relativas as aquisicoes de servicos e produtos, nos
termos do art. 6°, do Decreto n° 10.209, de 2020.

47. Além disso, o Decreto n° 8.945, de 27 de dezembro de 2016, que regulamenta no ambito da
Unido a Lei n? 13.303, de 30 de junho de 2016, reserva capitulo especifico no diploma legal para tratar
sobre a importancia da fiscalizagdo do Estado e da sociedade nas empresas estatais:

Decreto n° 8.945, de 2016

CAPITULO IV

DA FISCALIZACAO PELO ESTADO E PELA SOCIEDADE

Art. 45. Os orgdos de controle externo e interno da Unido fiscalizardo as
empresas estatais, inclusive aquelas domiciliadas no exterior, quanto a
legitimidade, a economicidade e a eficdcia da aplicacdo de seus recursos, sob o
ponto de vista contabil, financeiro, operacional e patrimonial.

$ 19 Para a realizacdo da atividade fiscalizatoria de que trata ocaput, os orgdos de
controle deverdo ter acesso irrestrito aos documentos e as informacées necessarios a
realizacdo dos trabalhos, inclusive aqueles classificados como sigilosos pela empresa
estatal, nos termos da Lei n? 12.527, de 2011 .

$ 29 O grau de confidencialidade sera atribuido pelas empresas estatais no ato de entrega
dos documentos e das informacdes solicitados, tornando-se o drgdo de controle com o qual
foi compartilhada a informacéo sigilosa corresponsavel pela manutencdo do seu sigilo.

§ 32 Os atos de fiscalizacdo e de controle dispostos neste Capitulo serdo aplicados,
também, as empresas estatais transnacionalis no que se refere aos atos de gestdo e de
aplicacdo do capital nacional, independentemente de estarem incluidos ou ndo em seus
atos e acordos constitutivos.

Art. 46. As informacées das empresas estatais relativas a licitacoes e contratos,
inclusive aqueles referentes a bases de precos, constardo de bancos de dados
eletrénicos atualizados e com acesso em tempo real aos orgdos de controle
externo e interno da Uniao.

§ 12 As demonstracbes contdbeis auditadas da empresa estatal serdo disponibilizadas no
sitio eletrénico da empresa na internet, inclusive em formato eletrénico editdvel.

§ 29 As atas e os demais expedientes oriundos de reuniées, ordindrias ou extraordindrias,
dos Conselhos de Administracdo ou Fiscal das empresas estatais, inclusive gravacdes e
filmagens, quando houver, deverédo ser disponibilizados para os drgdos de controle sempre
que solicitados, no dmbito dos trabalhos de auditoria.

§ 32 O acesso dos drgdos de controle as informacdes referidas neste Capitulo sera restrito e
individualizado.

§ 42 As informag¢cdes que sejam revestidas de sigilo bancdrio, estratégico, comercial ou




industrial serdo assim identificadas, respondendo o servidor responsavel pela atividade
fiscalizatoria administrativa, civil e penalmente pelos danos causados a empresa estatal e a
seus aclonistas em razao de eventual divulgagéo indevida.

§ 52 Os critérios para a definicdo do que deve ser considerado sigilo estratégico, comercial
ou industrial serdo estabelecidos em Decreto especifico.

Art. 47. O controle das despesas decorrentes dos contratos e dos demais instrumentos
regidos pela Lei n® 13.303, de 2016, sera feito pelos 6rgdos de controle externo e interno
da Unido, na forma da legislacdo pertinente, ficando as empresas estatais responsaveis
pela demonstracdo da legalidade e da regularidade da despesa e da execugdo, nos termos
da Constituigao.

$ 12 Qualquer cidadédo é parte legitima para impugnar edital de licitacdo por irreqularidade
quanto a aplicacdo do disposto na Lei n° 13.303, de 2016, devendo protocolar o pedido no
prazo de cinco dias uteis anteriores a data fixada para a ocorréncia do certame, devendo a
entidade julgar e responder a impugnacdo no prazo de trés dias uteis, sem prejuizo do
disposto no § 2%.

§ 29 Qualquer licitante, contratado ou pessoa fisica ou juridica poderd representar aos
orgdos de controle externo e interno da Unido contra irregularidades quanto a aplicacdo do
disposto neste Decreto.

$§ 32 Os orgdos de controle externo e interno da Unido poderdo solicitar para exame, a
qualquer tempo, documentos de natureza contdbil, financeira, orcamentaria, patrimonial e
operacional das empresas estatais sediadas no Pais e no exterior, obrigando-se o0s
Jurisdicionados a ado¢do das medidas corretivas pertinentes que, em funcdo desse exame,
lhes forem determinadas.

Art. 48. As empresas estatais deverdo disponibilizar para conhecimento publico,
por meio eletrénico, informacdo completa, atualizada mensalmente, sobre a
execucdao de seus contratos e de seu orcamento, admitindo-se retardo de até
dois meses para a divulgacdo das informacoes.

$§ 12 A disponibilizacdo de informacoes contratuais referentes a operacdes de
perfil estratégico ou que tenham por objeto segredo industrial recebera protecao
minima necessdria para lhes garantir a confidencialidade.

§ 22 O disposto no § 12 ndo serd oponivel a fiscalizacdo dos orgaos de controle
externo e interno da Unido, sem prejuizo da responsabilizacao administrativa,
civil e penal do servidor que der causa a eventual divulgacao dessas
informacaées.

Art. 49. O exercicio da supervisdo feita pelo Ministério ao qual a empresa estatal esteja
vinculada ndo pode ensejar a reducdo ou a supressdo da autonomia conferida pela lei
especifica que autorizou a criagdo da empresa estatal supervisionada ou da autonomia
inerente a sua natureza, nem autoriza a ingeréncia do Ministério supervisor em sua
administracdo e seu funcionamento, devendo a supervisdo ser exercida nos limites da
legislacdo aplicavel, com foco na realizacdo de politicas publicas transparentes e em
harmonia com o objeto social da empresa estatal vinculada e com as diretrizes do Plano
Plurianual.

Art. 50. As acbes e deliberacbes do Tribunal de Contas da Unido, do Ministério da
Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria-Geral da Unido - CGU e do Ministério supervisor
ao qual a empresa estatal estefa vinculada ndo podem implicar interferéncia na gestdo das
empresas estatais nem ingeréncia no exercicio de suas competéncias ou na definicdo da
forma de execugdo das politicas publicas setoriais.

(destacamos)

48. Entre os principios da Administracdo Publica brasileira consta expressamente o da
publicidade e da eficiéncia. Essa orientacao, contudo, merece ser acrescida do contido no art. 37, § 39,
inciso I, que nao sé garante as formas de participacao do usudario na administracdo publica direta e
indireta, conforme definicdo legal, mas também reafirma o direito dos usudrios "a registros
administrativos e a informac¢oées sobre atos de governo". Ainda no contexto constitucional, o art. 216,
§29, da Constituicdo de 1988 BRASIL estabeleceu que cabe a administracdo publica, na forma da lei, "a
gestdo da documentagdo governamental e as providéncias para franquear sua consulta a quantos dela
necessitem”. Note-se, portanto que as despesas publicas ndo se limitam ao contexto interno estatal.

49. Sobre o ponto, cabe recordar que o art. 23 da LGPD admite "O tratamento de dados
pessoais pelas pessoas juridicas de direito publico, para o atendimento de sua finalidade publica, na
persecucao do interesse publico, com o objetivo de executar as competéncias legais ou cumprir as
atribuicées legais do servico publico”.

50. Alerta-se, porém, que deve a CGU observar as exigéncias de seguranca de dados
e governanca de informacodes sigilosas previstas no ordenamento legal antes de realizar a
divulgacao das notas fiscais eletrénicas no Portal.

51. Sem mais, portanto, parece-nos viavel a aplicacdo do Decreto n° 10.209, de 22 de
janeiro de 2020, nos termos do art. 6°, as empresas estatais prestadoras de servico publico
tendo por finalidade a divulgacdao de notas fiscais eletronicas relativas as aquisicoes de
produtos e de servicos pela administracao publica federal.

2.2.3 - Publicidade aplicavel as Empresas Estatais dependentes e nao dependentes



52. Feita a distincdo de tratamento que deve ser dado as empresas estatais que explorem
atividade econbmica e as que prestam servicos publicos, distincdo essa que subordina as conc/usées do
presente tépico, passa-se a discussdao também sobre a diferenca de tratamento, quanto a publicidade
das notas fiscais, quando se esteja diante de empresa estatal (prestadora de servico publico)
dependente ou nao dependente.

53. A Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n? 101/00) define empresa estatal
dependente como toda aquela "empresa controlada que receba do ente controlador recursos financeiros
para pagamento de despesas com pessoal ou de custeio em geral ou de capital, excluidos, no dltimo
caso, aqueles provenientes de aumento de participacdo aciondria" (art. 22, Ill) (grifamos). A contrario
sensu, serao estatais nao dependentes todas aquelas que nao se enquadrem na referida definigao.

54. Reitere-se, no que toca a publicidade de notas fiscais de empresas estatais dependentes,
que devem ser observadas as limitacées explicitadas no topico anterior (2.2.2), com o
consequente tratamento distintivo _quando se estiver diante de empresas que explorem atividade
econémica ou que prestem servicos publicos.

55. N3o é demais recordar que a Lei de Acesso a Informacdo (Lei n? 12.527/2011) determina
expressamente sua aplicacdo as empresas estatais, na forma do que dispde o art. 12 da referida norma:

Art. 12 Esta Lei dispOe sobre os procedimentos a serem observados pela Unidao, Estados,
Distrito Federal e Municipios, com o fim de garantir o acesso a informacdes previsto
no inciso XXXl do art. 52 , no inciso Il do § 32 do art. 37 e no § 22 do art.
216 da Constituicao Federal.

Paragrafo Unico. Subordinam-se ao regime desta Lei:

| - os 6rgdos publicos integrantes da administracdao direta dos Poderes Executivo,
Legislativo, incluindo as Cortes de Contas, e Judiciario e do Ministério Publico;

Il - as autarquias, as fundacoes publicas, a s empresas publicas, as sociedades de
economia mista e demais entidades controladas direta ou indiretamente pela
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

(destacamos)

56. A redacao abrangente do art. 12, porém, deve ser submetida a restricdes quando se

interpreta a legislacdo de forma sistematica. Ndo por acaso, em razao do regime ao qual sdo
submetidas, como ja explicitado no tépico anterior deste Parecer, deve-se limitar a
publicidade de documentos das empresas estatais exploradoras de atividade econémica, sob
pena de inviabilizar a atuacao concorrencial destas. Por outro lado, em se verificando a
presenca de estatal prestadora de servico publico e dependente a regra devera ser a
publicidade ampla.

57. No caso especifico de estatais (prestadoras de servicos publicos) ndao dependentes, embora
o Poder Publico nao transfira recursos para o custeio ordindrio e manutencao da entidade, na forma do
art. 29, Ill da LRF, ainda assim podera haver dispéndio de recursos, o que atrai a incidéncia de regras de
direito publico, em especial o principio constitucional da publicidade e toda a legislacao que o efetiva.

58. Como j& ressaltado anteriormente, o referido mandamento constitucional permite a
coletividade exercer o controle da aplicacdo dos recursos publicos, o que seria dificultado com a
restrigéo de acesso a tais informacdes. Nessa linha, em juizo de ponderacao, com a aplicacao do
principio da publicidade e conciliando com as caracteristica especificas de tais entidades, deve ser
entendido que a divulgacdao das notas fiscais devem se dar em relacdao as despesas
custeadas com recursos publicos. Por analogia (art. 42 da LINDB - Decreto-Lei n? 4.657/1942), deve-
se aplicar a regra prevista no art. 29, paragrafo Unico da LAI, que assim determina:

Art. 22 Aplicam-se as disposicdes desta Lei, no que couber, as entidades privadas sem fins
lucrativos que recebam, para realizacao de acbes de interesse publico, recursos publicos
diretamente do orcamento ou mediante subvengdes sociais, contrato de gestdo, termo de
parceria, convénios, acordo, ajustes ou outros instrumentos congéneres.

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

(destacamos)

59. Porquanto as empresas estatais (prestadoras de servicos publicos) ndo dependentes se
utilizam, ainda que em menor medida, de recursos publicos, devem prestar contas a sociedade de tais
valores. Por certo, em razdo do uso restrito desses recursos, é natural que a publicidade ndo deva sofrer
a_ mesma amplitude das entidades majoritariamente sustentadas pelo erdrio. Dessa forma, a aplicacdo
do art. 29 pardgrafo unico da LAl se mostra compativel com a caracteristica especifica dessas

organizacées e o principio da publicidade.

60. Recorde-se, outrossim, que também as empresas estatais ndo dependentes aplica-se o
raciocinio externado no tdpico 2.2.2 deste Parecer, referente a distincdo de tratamento que deve ser



dado as empresas estatais que explorem atividade econémica e as que prestam servicos publicos.

11l - CONCLUSAO

61. Por todo o exposto, em resposta a consulta juridica formulada, opina-se, em suma:

1. pela possibilidade juridica de aplicacdo do Decreto n° 10.209, de 22 de janeiro de 2020,
nos termos do art. 6°, somente as empresas estatais prestadoras de servico publico tendo
por finalidade a divulgacao de notas fiscais eletrénicas relativas as aquisicdes de produtos
e de servicos pela administracao publica federal;

2. em complemento e subordinada a conclusdo do anterior item 1, no que toca
especificamente as empresas estatais (prestadoras de servico publico) nao
dependentes, deve ser entendido que a divulgacdo das notas fiscais devem se dar em
relacdo as despesas custeadas com recursos publicos, aplicando-se a estas entidades, por
analogia, a regra do art. 22, pardgrafo Unico da Lei n? 12.527/2011 (Lei de Acesso a
Informacao - LAI).

62. Destaco competir a esta Consultoria Juridica, nos termos do art. 11 da Lei Complementar n2
73, de 10 de fevereiro de 1993, prestar consultoria sob o prisma estritamente juridico, ndo lhe cabendo
adentrar em aspectos relativos a conveniéncia e a oportunidade da pratica dos atos administrativos,
reservados a esfera discricionaria do administrador publico legalmente competente. Tampouco cabe a
esta Consultoria examinar questdes de natureza eminentemente técnica, administrativa e/ou financeira.

63. E o parecer. A consideracdo superior.

Brasilia, 24 de setembro de 2021.

BRUNO FROTA DA ROCHA
Advogado da Unido

Atencéo, a consulta ao processo eletronico estd disponivel em http://sapiens.agu.gov.br
mediante o fornecimento do Numero Unico de Protocolo (NUP) 00190107021201711 e da chave de
acesso eb4c8ch9

Notas

1. = Cf, art. 19 “Pardgrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicao”.

2. Z MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. S&o.
Paulo: Saraiva, 2014, p. 850.

3. 2 BRANCO, Paulo Gustavo Gonet, et al. Curso de Direito Constitucional, pp. 230 e 231. Sdo Paulo;
Saraiva, 2007.

4. Z MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, S50 Paulo: Malheiros,
02.2010, p. 199.

5. = JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 102 Ed. - S30 Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2014.

Documento assinado eletronicamente por BRUNO FROTA DA ROCHA, de acordo com os normativos
legais aplicaveis. A conferéncia da autenticidade do documento estd disponivel com o cédigo
723590082 no endereco eletrénico http://sapiens.agu.gov.br. Informacdes adicionais: Signatdrio (a):
BRUNO FROTA DA ROCHA. Data e Hora: 27-09-2021 18:47. Nimero de  Série:
45904765585471362973408992041. Emissor: Autoridade Certificadora SERPRORFBV5.



ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
CONSULTORIA-GERAL DA UNIAO
CONSULTORIA JURIDICAJUNTO A CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO
COORDENAGAO-GERAL DE MATERIA DE TRANSPARENCIA E ADMINISTRATIVA

DESPACHO n. 00648/2021/CONJUR-CGU/CGU/AGU

NUP: 00190.107021/2017-11
INTERESSADOS: MINISTERIO DA DEFESA - MD E OUTROS
ASSUNTOS: DIREITO ADMINISTRATIVO E OUTRAS MATERIAS DE DIREITO PUBLICO

1. Trata-se de consulta elaborada pela Secretaria de Transparéncia e Prevencao da
Corrupcdo, por meio do Despacho STPC (doc. SElI 2087856), solicitando manifestacao acerca da
aplicabilidade do Decreto n°® 10.209, de 2020, as empresas estatais dependentes e ndo dependentes.

2. Aprovo, por seus fundamentos faticos e juridicos, o PARECER n. 00293/2019/CONJUR-
CGU/CGU/AGU, de autoria do Advogado da Unido BRUNO FROTA DA ROCHA.

3. A considerac3o superior.

Brasilia, 27 de setembro de 2021.

JONITAS MATOS DOS SANTOS DUARTE
Advogado da Uniao
Coordenador-Geral de Matéria de Transparéncia e Administrativa

Atencéo, a consulta ao processo eletronico estd disponivel em http://sapiens.agu.gov.br
mediante o fornecimento do Numero Unico de Protocolo (NUP) 00190107021201711 e da chave de
acesso eb4c8ch9

Documento assinado eletronicamente por JONITAS MATOS DOS SANTOS DUARTE, de acordo com os
normativos legais aplicdveis. A conferéncia da autenticidade do documento estd disponivel com o
cédigo 732991928 no endereco eletrénico http://sapiens.agu.gov.br. Informacdes adicionais: Signatario
(a): JONITAS MATOS DOS SANTOS DUARTE. Data e Hora: 27-09-2021 18:52. Numero de Série:
40143192651967020453097747274. Emissor: Autoridade Certificadora SERPRORFBV5.



ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
CONSULTORIA-GERAL DA UNIAO B
CONSULTORIA JURIDICA JUNTO A CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO
GABINETE

DESPACHO n. 00650/2021/CONJUR-CGU/CGU/AGU

NUP: 00190.107021/2017-11
INTERESSADOS: MINISTERIO DA DEFESA - MD E OUTROS
ASSUNTOS: DIREITO ADMINISTRATIVO E OUTRAS MATERIAS DE DIREITO PUBLICO

1. Concordo com os fundamentos, e, portanto, APROVO, nos termos do DESPACHO
n. 648/2021/CONJUR-CGU/CGU/AGU, o PARECER n. 293/2021/CONJUR-CGU/CGU/AGU.

2. COMPLEMENTO as manifestacdes aprovadas com a observacao de que os excertos
abaixo destacados da Lei 14.129/2021, que disp0e sobre governo digital, também confirmam os
fundamentos e conclusdes do Parecer aprovado:

Art. 22 Esta Lei aplica-se:

| - aos 6rgdos da administracdo publica direta federal, abrangendo os Poderes Executivo,
Judicidrio e Legislativo, incluido o Tribunal de Contas da Unido, e o Ministério Publico da
Uniao;

Il - as entidades da administracao publica indireta federal, incluidas as empresas
publicas e sociedades de economia mista, suas subsididarias e controladas, que
prestem servico publico, autarquias e fundacées publicas; e

Il - as administracées diretas e indiretas dos demais entes federados, nos termos dos
incisos | e Il do caput deste artigo, desde que adotem os comandos desta Lei por meio de
atos normativos préprios.

§ 12 Esta Lei ndo se aplica a empresas publicas e sociedades de economia mista,
suas subsidiarias e controladas, que nao prestem servico publico.

(..)

Art. 29. Os dados disponibilizados pelos prestadores de servicos publicos, bem como
qualquer informacdo de transparéncia ativa, sao de livre utilizacdo pela sociedade,
observados os principios dispostos no art. 62 da Lei n® 13.709, de 14 de agosto de 2018 (Lei
Geral de Protecdo de Dados Pessoais).

§ 29 Sem prejuizo da legislacdo em vigor, os érgaos e as entidades previstos no art. 22
desta Lei deverao divulgar na internet:

(...)

VI - as notas fiscais eletronicas relativas as compras publicas;

3. Ao Protocolo, para:
3.1 Tramite via SEl a STPC; e

3.2 Inclusdao do presente conjunto de manifestacbes na Base de
Conhecimento.

Brasilia, 28 de setembro de 2021.

FELIPE DANTAS DE ARAUJO
Consultor Juridico

Atencéo, a consulta ao processo eletrénico estd disponivel em http://sapiens.agu.gov.br
mediante o fornecimento do NUmero Unico de Protocolo (NUP) 00190107021201711 e da chave de
acesso eb4c8chb9

Documento assinado eletronicamente por FELIPE DANTAS DE ARAUJO, de acordo com os normativos
legais aplicdveis. A conferéncia da autenticidade do documento estd disponivel com o cédigo
733671665 no endereco eletronico http://sapiens.agu.gov.br. Informacdes adicionais: Signatario (a):



FELIPE DANTAS DE ARAUJO. Data e Hora: 28-09-2021 11:12. Nimero de Série: 22435. Emissor:
Autoridade Certificadora da Presidencia da Republica v5.



