PARECER N* , DE 2021

Da COMISSAO DE TRANSPARENCIA,
GOVERNANCA, FISCALIZACAO E
CONTROLE E DEFESA DO CONSUMIDOR,
em decisdo terminativa, sobre o Projeto de Lei n°
155, de 2020, da Senadora Soraya Thronicke, que
alteraa Lein®12.527, de 18 de novembrode 2011,
que “Regula o acesso a informagoes previsto no
inciso XXXIIl do art. 5°, noinciso Il do § 3°do art.
37enos 2°doart. 216 da Constituicao Federal”,
para estabelecer mecanismo operacional de
transparéncia executiva sobre o planejamento, a
execu¢do, o controle e a avaliagdo da gestdo
publica.

Relator: Senador STYVENSON VALENTIM

I - RELATORIO

O Projeto de Lei (PL) n® 155, de 2020, de autoria da Senadora
Soraya Thronicke, acrescentao art. 9°-A a Lei n° 12.527, de 18 de novembro
de2011 (Lei de Acesso aInformagao — LAI), para determinar que cada 6rgao
e entidade dos entes federados elabore anualmente plano de gestido e
caderno de transparéncia executiva ¢ publique atualizagdes trimestrais,
inclusive em sitio oficial da internet.

Nos termos do projeto, o plano de gestdo devera indicar as
estratégias, 0s meios € os recursos para o alcance de resultados, para fins de
transparéncia, controle social, eficiéncia, eficdcia, integridade, entre outros.
Seu contetdo incluird, no minimo: a) especificacdo dos objetivos
estratégicos, indicadores de desempenho e metas, fontes de dados e
responsaveis pela aferigdo, descricdo do plano de agdo para o respectivo
cumprimento; b) associacdo entre os elementos de planejamento com o
enquadramento na fonte or¢amentaria do recurso, no plano plurianual, na lei
de diretrizes or¢amentarias e na lei orgamentaria anual; c) descricdo do
mecanismo de monitoramento, avaliacdo e controle dos resultados com foco
nos servicos prestados; d) identificacdo e avaliacdo dos principais riscos
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criticos para o alcance dos resultados € manuten¢do da integridade; e)
descricao do orcamento total, dos custos atualizados relativos aos recursos
humanos, custeio geral e investimentos realizados, assim como valor total
do patrim6nio do 6rgao ou entidade. O plano de gestdo sera apresentado pelo
titular do 6rgao ou entidade, em até trinta dias apds o inicio do exercicio ou
apo6s a assinatura do ato de posse, devendo ser atualizado trimestralmente.

Por seu turno, o caderno de transparéncia executiva constitui
documento de prestagao de contas destinado a apresentacao de informagdes
periddicas e sistematizadas sobre a gestdo, cujo conteido incluird, no
minimo: a) objetivos estratégicos, indicadores de desempenho e metas,
resumo da situagdo atual de cada objetivo e respectivos resultados, agoes
corretivas e problemas encontrados; b) resumo financeiro contendo o
or¢amento total, custos atualizados relativos aos recursos humanos, custeio
geral e investimentos realizados, e valor total do patrimonio do 6rgao ou
entidade; ¢) resumo mostrando o cumprimento das disposi¢des constantes na
fonte orcamentaria, no plano plurianual, na lei de diretrizes orcamentarias e
na lei orcamentaria anual, e razdes dos eventuais desvios; d) avaliacdo dos
servigos prestados, incluindo o indicador de satisfagdo do cidadao caso a
atividade finalistica inclua a prestacao direta de servigos publicos ao cidadao;

O PL prevé que ao se desligar do 6rgdo ou entidade, o titular
devera apresentar versdo atualizada do caderno de transparéncia executiva
contendo os atos e fatos relativos ao periodo de sua gestdo, sob pena de
responsabilizacdo nos termos do art. 124 da Lei n°8.112, de 11 de dezembro
de 1990.

Os relatorios de plano de gestdo e caderno de transparéncia
executiva também serdo exigidos dos beneficiarios de transferéncias de
recursos publicos federais as quais se apliquem a exigéncia constitucional de
prestagdo de contas ao Congresso Nacional (prevista no art. 70, paragrafo
unico), sendo por eles responsaveis os titulares ou dirigentes maximos das
instituicdes que recebam os recursos financeiros correspondentes. Para
prevenir retrabalho e otimizar o fluxo de informacdes na atividade
governamental, os citados documentos devem ter seu contetdo
compatibilizado com outras exigéncias de prestacdo de informagdes
estabelecidas na legislacdo, entre os quais:

a) o plano de negodcios para o exercicio anual seguinte e a
estratégia de longo prazo atualizada com andlise de riscos e oportunidades
para, no minimo, os proximos 5 (cinco) anos, exigidos anualmente da
diretoria de empresas publicas e sociedades de economia mista e submetidos
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a aprovac¢ao do respectivo Conselho de Administragao (art. 23, §§ 1°e 2°, da
Lei n° 13.303, de 30 de junho de 2016);

b) o relatorio da administragcdo sobre os negdcios sociais € 0s
principais fatos administrativos do exercicio findo, a ser apresentado
anualmente pelos administradores de sociedades anonimas (art. 133, I, da
Lei no 6.404, de 15 de dezembro de 1976);

c) os relatdrios para cumprimento da obrigagao de prestagao de
contas de administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos da administracdo federal direta e indireta, e das contas
daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que
resulte prejuizo ao erdrio publico (art. 71, II, da Constituigdo Federal) e nos
dispositivos correspondentes das Constituigdes Estaduais e leis organicas
municipais; €

d) os dispositivos de gestdo e avaliagdo do plano plurianual
(PPA) e os dispositivos correspondentes das Constituicoes Estaduais e leis
organicas municipais.

O PL também determina que o contetido detalhado do plano de
gestdo e do caderno de transparéncia executiva serao estabelecidos em
regulamento, deacordo como principio de compatibilidade, observado ainda
que:

I — para os relatorios e obrigacdes cuja competéncia
regulamentadora seja da Unido, como o relatério de administragdo das
sociedades andonimas, os Orgdos titulares do poder regulamentar
estabelecerdo em ato conjunto normas gerais nacionais;

I — para os relatorios e obrigacdes cuja competéncia
regulamentadora seja de cada ente federado, os 6rgdos titulares do poder
regulamentar estabelecerdo em ato conjunto as normas aplicaveis em seu
ambito;

III — para compatibilidade com as exigéncias das respectivas
areas de competéncia, ¢ facultado aos 6rgdos titulares do poder regulamentar
estabelecer requisitos de informagao adicionais para o plano de gestdo e o
caderno de transparéncia executiva, com prazos e periodicidades distintos.

O PL autoriza a ampla cooperagdo técnica entre os entes
federados, e entre estes e outras nstituicoes publicas e privadas interessadas,
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inclusive mediante a cessdo reciproca de solugdes de tecnologia da
informagao; a celebragao de convénios de cooperagao paradivisao de tarefas
relativas as verificagdes in loco e demais diligéncias necessarias; € a
disseminagdo de informacdes técnicas e o treimamento de pessoal. Também
faculta ao Poder Legislativo de cada ente federado impor aos 6rgaos ou
entidades a obrigatoriedade do envio do plano de gestdo ¢ do caderno de
transparéncia legislativa, com a finalidade de criar plataforma unificada de
divulgacao.

Ficam ressalvadas da divulgagdo publica, mas ndo da
fiscalizagdo dos 6rgaos de controle interno ¢ do tribunal de contas, as
informagdes contratuais de empresas publicas e de sociedades de economia

mista referentes a operagdes de perfil estratégico ou que tenham por objeto
segredo industrial (art. 88, § 1°, da Lei n® 13.303, de 2016).

Os sistemas de controle interno e externo deverdao abordar, em
sua avaliacdo da gestdo e dos controles internos dos 6rgdos e entidades
jurisdicionados, a abrangéncia, a qualidade e a eficicia dos mecanismos de
planejamento e transparéncia estabelecidos nos termos do PL, admitida
qualquer outra medida de fiscalizagdo que considerem convenientes.

Por fim, o art. 2° prevé que a Lei que resultar da aprovacao do
PL entra em vigor na data de sua publicagdo, produzindo efeitos a partir do
primeiro exercicio financeiro seguinte a data de sua publicacao.

Na justificagdo, a autora do projeto sustenta que o esfor¢o pela
transparéncia de informagdes relativas aos meios e fins da gestao publica, ao
uso dos recursos publicos e aos resultados da atuagdo governamental ¢
comprometido pela limitagdo das fontes de dados disponiveis publicamente
¢ pela dificuldade de conceituagdo e compreensdao das informagdes
relevantes para avaliar a boa gestdo. Dessa forma, o PL objetiva superar essa
assimetria de mformacdes entre a administragdo e o cidadao, ao impor a
obrigacdo de emissao anual do plano de gestdo e do caderno de transparéncia
executiva, nao sO de orgaos e entidades publicas, mas também dos entes
privados que recebam transferéncias de recursos publicos. Esclarece também
que a conciliagdo exigida entre os documentos previstos na proposi¢cao e as
demais demandas de documentos de prestacao de contas, como os definidos
na lei geral das estatais, na lei das sociedades anonimas, os relatorios da
prestacdo anual de contas aos Tribunais de Contas e os procedimentos
exigidos pelo plano plurianual, por meio de um formato padronizado
previsto em regulamento, visa a ganhar tempo e eficiéncia na gestao.
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Acrescentaque o PL abre a possibilidade de o Legislativo, como
titular do controle externo, organizar uma base geral e unificada de
informagdes a partir do recebimento de todos os relatérios produzidos no
ambito do respectivo ente. Por fim, sustenta que o breve nicio da producao
de efeitos da lei que resultar da aprovagao do PL ¢ meta exigente, mas
justificada pela necessidade de elevar o patamar da transparéncia ativa na
gestdo governamental.

A proposicdo foi distribuida a esta Comissdo, em decisdo
terminativa e ndo recebeu emendas.

Il - ANALISE

No tocante a constitucionalidade material e formal, cabe
registrar que o PL sob exame extrapola o campo material da Lei n® 12.527,
de 2011, que pretende alterar. Seu contetido ndo se reveste de normas que
objetivam garantir a prestagao de informagoes, como a referida Lei, mas de
normas administrativo-orcamentarias e de gestdo aos o6rgaos e entidades de
todos os entes federados.

O projeto pretende, na verdade, impor aos 6rgaos e entidades
publicas dos entes federados a obrigagdo regular e periodica de cumprir
procedimentos especificos de administracdo e gestdo administrativa,
financeira e operacional, bem como regular o proprio processode producao
das informacdes, ao passo que a LAI, regula especificamente o dever
constitucional de prestar informagdes, com fundamento no inciso XXXIII do
art. 5°, no inciso II do § 3° do art. 37 e no § 2° do art. 216, da Carta Magna.
Além disso, o projeto prevé que a Unido estabelecera regulamento nacional
de gestdo (art. 9°-A, § 5° 1), impde aos Estados, Distrito Federal e
Municipios a obrigagdo de editar regulamentos (§ 5°, II) e faculta aos
Legislativos de cada ente federado impor obrigagdo a 6rgaos e entidades do
respectivo ente.

Ocorre que inexiste qualquer previsao de competéncia da Unido
para legislar sobre esses temas, conforme se depreende dos arts. 22 e 24 da
Constituigdo Federal. Nao obstante os nobres propdsitos da autora do PL,
essas medidas violam autonomia federativa, consagrada no art. 18 da
Constituicdo Federal, e manifestada pela capacidade de autoadministracao,
auto-organizagdo e autogoverno. Ademais, a forma federativa de Estado ¢
considerada clausula pétrea, principio inarredavel de organizacdo territorial
do poder politico.
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Por seu turno, no tocante a juridicidade, convém destacar que
diversas exigéncias de prestacdo periodica de informagdes orgamentarias
previstas no PL, tais como a indicacdo da fonte or¢gamentaria dos recursos e
a descri¢cao do respectivo or¢gamento, ja devem constar, por exigéncia do art.
165, § 2°, da Constituigao de cada Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e
da Let Complementar (LC) n° 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF), editada com base na competéncia
constitucional para fixar, pormeio de lei complementar, normas gerais sobre
financas publicas ¢ fiscalizagdo financeira da administragao publica direta ¢
indireta de todos os entes federados (art. 163 da Constituigdo Federal) e,
portanto, ndo inovam o ordenamento juridico.

Registre-se, ainda, que, especificamente quanto a padronizagao,
transparéncia e publicidade da gestdo fiscal da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, para fins de controle social, medidas
efetivas ja foram previstas tanto pelo art. 48, § 1°, 11, e § 2°, da citada LRF,
como pelo art. 163-A da Constituicdo Federal, introduzido pela Emenda
Constitucional n° 108, de 26 de agosto de 2020, que assim determina:

Art. 163-A. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios disponibilizardo suas informac¢des e dados contabeis,
orcamentarios e fiscais, conforme periodicidade, formato e sistema
estabelecidos pelo 6rgao central de contabilidade da Unido, de forma
a garantir a rastreabilidade, a comparabilidade e a publicidade dos
dados coletados, os quais deverdo ser divulgados em meio eletronico
de amplo acesso publico.

Com fundamento em tais dispositivos, a Secretaria do Tesouro
Nacional da Secretaria Especial da Fazenda do Ministério da Economia
(STN) editou a Portaria n° 642, de 20 de setembro de 2019, que estabelece
regras para o recebimento e disponibilizagdo dos dados contébeis e fiscais
dos entes da Federacao no Sistema de Informacdes Contabeis e Fiscais do
Setor Publico Brasileiro (Siconfi). Segundo o art. 20 dessa norma, serdo
recepcionados pelo Siconfi e disponibilizados em um banco de dados
denominado Finangas do Brasil (FINBRA) nos sitios da STN e do Siconfi
na internet para consulta de qualquer cidadao, sem prejuizo de outros bancos
de dados, portais ou outras publica¢Oes editadas pela STN: a) declaragao das
Contas Anuais (DCA), para fins de cumprimento do art. 51 daLC n°® 101, de
2000, contendo a relagdo da estrutura das administragcoes direta ¢ indireta; e
b) demonstrativos Fiscais, definidos na LC n° 101, de 2000, quais sejam: o
Relatério Resumido da Execugdo Or¢camentaria (arts. 52 e 53); e o Relatorio
de Gestao Fiscal (arts. 54 e 55).
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Nao obstante, ndo ha como negar que diversas informagdes cuja
disponibilizagdo pelos 6rgaos e entidades ¢ prevista no PL, para fins de
transparéncia e controle social, sdo oportunas e pertinentes. Afinal, somente
com transparéncia na gestdo publica serda possivel ampliar a participacao
popular no controle dos gastos publicos, a fim de que sejam aplicados de
forma regular, justa e eficiente pelos agentes publicos, em beneficio de toda
a sociedade. Dessa forma, prevenimos a corrup¢ao € contribuimos para a
formacao de cidaddos participativos e conscientes de seus direitos e da
importancia de se buscar o bem comum, com o consequente aperfeicoamento
de nossa democracia.

Por essas razdes, optamos por aproveitar parcela das relevantes
ideias trazidas pela ilustre Senadora Soraya Thronicke em substitutivo que
supera a inconstitucionalidade e injuridicidade da proposigcdo ao afastar as
obrigagdes procedimentais impostas e, em seu lugar, prever a ampliacao do
rol das informag¢des que devem ser amplamente divulgadas pelos 6rgaos e
entidades publicas. Nesse sentido, alteramos o § 1° do art. 8° da Lei n°
12.527, de 2011, para detalhar as informagdes exigidas no inciso V e
acrescentar os incisos VII e VIII, para determinar que ¢ dever dos 6rgaos e
entidades publicas promover, independentemente de requerimentos, a
divulgacdo em local de facil acesso, no ambito de suas competéncias, das
seguintes informagoes :

a) dados gerais para o acompanhamento de programas, agdes,
projetos € obras de 6rgdos e entidades, incluido o registro dos objetivos
estratégicos, metas, indicadores de desempenho, resultados alcangados e
recursos humanos e orgamentarios empreendidos;

b) registro do valor do patrimoénio do 6rgao ou entidade e do
respectivo or¢gamento;

c) avaliacdo dos servigos prestados, incluido o indicador de
satisfacdo do cidaddo, caso a atividade finalistica do 6rgdo ou entidade inclua
a prestacao direta de servigos publicos ao cidadao.

Dessa forma, o PL passa a tratar do mesmo tema constante da
Lei n® 12.527, de 2011, qual seja o direito constitucional ao acesso a
informacdes de interesse publico, e pode contribuir para o seu
aperfeicoamento, ao ampliar o conteido minimo e objetivo que deve ser
obrigatoriamente disponibilizado por 6rgaos e entidades publicas.
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I - vVOTO

Ante o exposto, o voto € pela constitucionalidade e juridicidade,
regimentalidade e boa técnica legislativa e, no mérito, pela aprovagao do PL
n°® 155, de 2019, na forma do seguinte substitutivo:

EMENDA N° — CTFC (SUBSTITUTIVO)

PROJETO DE LEI N° 155, DE 2019

Altera a Lei n° 12.527 de 18 de novembro de 2011,
para ampliar o rol das informagdes de interesse
coletivo ou geral produzidas ou custodiadas por
orgios e entidades publicas, que devem ser
divulgadas, independentemente de requerimentos.

O CONGRESSO NACIONAL decreta:

Art. 1° o art. 8° da Le1 n° 12.527, de 18 de novembro de 2011,
passa a vigorar com as seguintes alteragoes:

V —dados gerais para o acompanhamento de programas, acdes,
projetos e obras de oOrgdos e entidades, incluido o registro dos
objetivos  estratégicos, metas, indicadores de desempenho,
resultados alcangados e recursos humanos ¢ orcamentarios
empreendidos;

VII — registro do valor do patriménio do 6rgdo ou entidade e
do respectivo orgcamento;

VIII — avaliacdo dos servicos prestados, incluido o indicador
de satisfacdo do cidaddo, caso a atividade finalistica do 6rgdo ou
entidade inclua a prestagdo direta de servigos publicos ao cidadao.
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Art. 2° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacao.

Sala da Comissao,

, Presidente

, Relator
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