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RESUMO

Neste trabalho discutimos como prestar contas do que é secreto, apresentando a
visdo econbmica das despesas sigilosas no orcamento publico federal. O orgamento
publico é um instrumento de gestéo utilizado pelo governo, em que fixa receitas e
despesas a serem executadas no exercicio de reporte. O orcamento vem sofrendo
transformacdes com o passar do tempo, haja vista mudancas nas necessidades da
sociedade. Dentre as despesas executadas pelo governo, algumas despesas
possuem caracteristicas peculiares, sdo as despesas de carater sigilo. Esse tipo de
despesa existe ha muito tempo e as razdes de sua existéncia séo distintas, seja para
a protecdo da sociedade e do Estado, para salvaguardar informacdes estratégicas ou
proteger acdes sensiveis. Existem varios tipos de despesas que sdo executadas com
caracteristica de sigilo, sendo possivel filtrar por natureza de despesa e acao
orcamentaria nos Portais da Transparéncia do Governo Federal, SIGA Brasil e
Tesouro Gerencial. Ainda, é possivel conhecer a magnitude das despesas sigilosas
executadas no orcamento publico federal. Diversos 6rgaos se utilizam desse tipo de
despesa, como: o Ministério da Defesa e suas respectivas Forcas, as Policias Federal
e Rodoviéaria Federal, o Ministério das Relacbes Exteriores, o Gabinete de Seguranca
Institucional, a Agéncia Brasileira de Inteligéncia, a Presidéncia da Republica, a Vice-
Presidéncia da Republica, dentre outros. Na atuacdo governamental, considera-se
gue o governo pode falhar na consecucéo de politicas publicas. Assim, conhecer as
causas das falhas de governo é imprescindivel para agir na minimizacdo de sua
ocorréncia. Haja vista que o governo pode falhar na realizacdo de politicas publicas
gue envolvam recursos ostensivos, o que dira das que utilizam recursos sigilosos? As
falhas de governo de a¢des que envolvam despesas sigilosas sdo minimizadas com
a prestacdo da accountability realizada pelos érgdos de controle, os quais legitimam
a boa aplicacéo das despesas sigilosas, mesmo néao sendo divulgadas amplamente.

Palavras-chave: orcamento publico, despesas sigilosas, falhas de governo,

accountability, prestacao de contas.



ABSTRACT

In this paper we discuss how to account for what is secret, presenting the economic
vision of stealth spending in the federal public budget. The public budget is a
management tool used by the government, which sets revenues and expenses to be
executed in the reporting exercise. The budget has undergone transformations with
the passage of time, given changes in the needs of society. Among the expenses
executed by the government, some expenses have peculiar characteristics, they are
the secrecy expenses. This type of spending has existed for a long time and the
reasons for its existence are distinct, whether for the protection of society and the
State, to safeguard strategic information or protect sensitive actions. There are several
types of expenses that are executed with secrecy, being possible to filter by nature of
expenditure and budgetary action in the Transparency Portals of the Federal
Government, SIGA Brazil and Treasury Management. Still, it is possible to know the
magnitude of the confidential expenses executed in the federal public budget. Several
agencies use this type of expenditure, such as: The Ministry of Defense and their
respective Forces, the Federal Police and Federal Highway, the Ministry of Foreign
Affairs, the Institutional Security Office, the Brazilian Intelligence Agency, the
Presidency of the Republic, the Vice Presidency of the Republic, among others. In the
governmental action, it is considered that the government can fail in the pursuit of
public policies. Thus, knowing the causes of government failures is essential to act in
minimizing their occurrence. Since government can fail to implement public policies
that involve ostensible resources, what about those that use stealth resources?
Governance failures involving confidential expenses are minimized through the
provision of accountability by the supervisory bodies, which legitimize the proper
application of confidential expenses even though they are not widely disclosed.

Keywords: public budget, confidential expenses, government failures, accountability,
accountability.
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INTRODUCAO

O objetivo geral desta pesquisa € analisar as falhas de governo na aplicacédo de
despesas sigilosas no orcamento publico federal e como a prestacdo de contas de
despesas sigilosas pode auxiliar na reducéo dessas falhas de governo. Os objetivos
especificos compreendem:

a) Evidenciar uma visdo panoramica das caracteristicas do orcamento publico
no Brasil;

b) Demonstrar as razdes para a existéncia de despesas sigilosas no orcamento
publico federal,

c) Realizar possiveis interfaces entre accountability e despesas sigilosas.

Esta pesquisa tem como tema a prestagcédo de contas de despesas sigilosas. A
prestacdo de contas € uma das dimensdes do termo accountability, que envolve os
significados de responsabilidade objetiva e subjetiva, controle, transparéncia,
obrigacao de prestar contas, justificativa para as acdes que foram ou deixaram de ser
empreendidas, premiagao e/ou castigo, como afirmam Pinho e Sacramento (2009).

Neste trabalho iremos, contudo, nos ater a responsabilidade de prestar contas,
gue € o ato de mostrar responsabilidade na aplicacdo de recursos publicos. A
prestacdo de contas, de acordo com o Tribunal de Contas da Unido (TCU, 2018), é
realizada por meio dos relatérios de gestdo dos responsaveis pelas unidades da
Administracdo Publica Federal sujeitas a sua jurisdicdo, que sdo compostos por um
conjunto de demonstrativos e documentos de natureza contabil, orcamentaria,
financeira, operacional e patrimonial.

Os relatérios de gestdo sdo selecionados segundo critérios de risco,
materialidade e relevancia e acompanhados por outras informagdes produzidas por
orgaos de auditoria e controle interno, os quais sao apreciados pelo Tribunal sob a
forma de tomada e prestacéo de contas. Essas tomadas e prestacao de contas séo
analisadas sob os aspectos de legalidade, legitimidade, economicidade, eficiéncia e
eficacia, momento em que séo julgados em regulares, regulares com ressalva,
irregulares ou iliquidaveis.

A prestacdo de contas, no ambito do TCU, refere-se a gestdo de recursos
publicos federais. Os recursos publicos federais utilizados podem ser classificados
em ostensivos ou sigilosos. Ambas as classificacdes passam pelo controle do TCU.
Por isso, as despesas de carater sigiloso também fazem parte da prestacdo de contas
dos 6rgaos e entidades publicos. As despesas sigilosas sdo aquelas aplicadas em
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atividades considerados imprescindiveis a seguranca da sociedade e do
Estado. Essas despesas, por serem caracterizadas pelo véu do segredo
governamental, sdo vistas com desconfianca pela sociedade e pela midia. Dessa
forma, a prestacéo de contas é um mecanismo que legitima a boa gestédo na aplicacédo
desses recursos publicos.

A partir dessa pesquisa busca-se obter uma visdo econdémica das despesas
sigilosas do orcamento publico federal, demonstrando, além dos aspectos
econbmicos envolvidos, como é realizada a prestacdo de contas de despesas
sigilosas. As despesas de carater sigiloso possuem caracteristicas de diversas areas,
como contabil, econdmica, financeira, patrimonial, dentre outras.

Assim, a andlise informacional das despesas sigilosas na seara econémica €
imprescindivel para compreender as falhas de governo na implementacao de politicas
publicas. Por isso, é importante investigar as possiveis falhas de governo na gestao
das despesas sigilosas. Diante disso, o problema desta pesquisa propde o0 seguinte
guestionamento: Quais sédo as falhas de governo na aplicacdo de despesas
sigilosas no orcamento publico federal?

Na construcdo do referencial tedrico, vieram a tona outros conceitos e
significados, além de prestacdo de contas, como transparéncia e controle. Os
referidos significados fazem parte do termo accountability. Esse termo, apesar de ndo
ter traducdo especifica para o portugués, redne um conjunto de significados que
refletem a amplitude do termo (CAMPOS, 1999; PINHO e SACRAMENTO, 2009).

Para falar de prestacdo de contas de despesas sigilosas, foi imprescindivel
iniciar a discussdo da dicotomia entre transparéncia e sigilo. Como vivemos em um
Estado Democrético de Direito, a transparéncia € um direito expresso e legitimado
pela sociedade. Mas, de outro lado, para algumas questdes que envolvem segredo
governamental, o sigilo é utilizado como forma de salvaguardar a protecdo da
sociedade e do Estado.

Na atuacdo governamental, inclusive na intervencdo por meio de politicas
publicas corretivas, o governo age com o intuito de suprir necessidades que o
mercado por si s6 ndo teve condi¢des. Contudo, a atuagédo do governo pode falhar. A
literatura econémica denomina "falhas de governo" a esses percal¢os na atuacao do
governo. Ao existirem contas sigilosas no or¢camento publico e ao termos a

possibilidade de falhas na atuacdo governamental, diversas perguntas emergem:
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E possivel existir falhas de governo na implementacéo de a¢ées envolvendo
despesas sigilosas? Quais as potenciais complementaridades entre falhas de
governo e despesas sigilosas? Como € prestada a accountability de despesas
sigilosas e quais sdo as possiveis interfaces entre accountability e despesas
sigilosas? As despesas sigilosas tém caracteristicas distintas das demais despesas
publicas consideradas ostensivas. Por isso, como prestar contas de despesas
sigilosas?

Na busca de respostas a essas perguntas, o desenvolvimento da pesquisa esta
materializado nesta dissertacdo, que esta estruturada em quatro capitulos. No
primeiro sdo destacados os tépicos iniciais do trabalho. Nele discutimos a dicotomia
entre transparéncia e sigilo, demonstrando uma visdo panoramica das caracteristicas
do orcamento publico. Nesse capitulo é abordada a linha do tempo da evolu¢édo do
orcamento publico federal; evidenciamos as caracteristicas basicas do orcamento
publico; principais contas de receita e de despesa; e, por fim, discutimos se tudo no
or¢camento é transparente ou se h4 algo sigiloso.

O segundo capitulo aborda as razdes para a existéncia de despesas sigilosas
no orcamento publico. Nele conceituamos o que sdo despesas sigilosas em
orcamento publico e demonstramos como séo contabilizadas despesas sigilosas no
orcamento publico federal. Evidenciam-se, também, as principais despesas sigilosas
no orcamento publico federal brasileiro e a magnitude das despesas sigilosas federais
brasileiras.

O terceiro capitulo contempla as falhas de governo na implementacdo de
politicas publicas, de acordo com a Teoria da Escolha Publica. Primeiramente,
realiza-se uma revisao das falhas de governo (estado-das-artes). Em sequéncia,
demonstra-se a conexdo entre as falhas de governo e o orcamento publico.
Posteriormente, apresentam-se as potenciais complementaridades entre despesas
sigilosas e falhas de governo.

O quarto capitulo retne os conceitos de accountability, orcamento publico e
despesas sigilosas. Nele ha a discussdo do que € accountability (prestacdo de
contas). Aborda-se, ademais, como ter uma prestagao de contas efetiva do orgcamento
publico e vinculam-se interfaces entre accountability e despesas sigilosas.
Demonstra-se como prestar contas de despesas sigilosas. Por fim, realiza-se uma
visdo prospectiva das despesas sigilosas no orcamento publico brasileiro,
considerando o0 que se espera dessas despesas no futuro. Ainda, apresentamos a
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conclusdo com recomendacfes para futuras pesquisas. ApOs, sdo listadas as
referéncias bibliograficas utilizadas neste estudo.

Quanto aos métodos e procedimentos metodolégicos, esta pesquisa €
quantitativa e qualitativa. E quantitativa porque os nimeros foram traduzidos em
informacgdes que foram analisados e classificados, por meio de pesquisas realizadas
no Portal da Transparéncia do Governo Federal e no SIGA Brasil, obtendo o
guantitativo de despesas sigilosas executadas por natureza da despesa, por acao
orcamentéria, por 6rgdo e funcdo orcamentaria. Por meio dessas pesquisas, foi
possivel conhecer o quantitativo de despesas sigilosas executadas no ambito do
governo federal no intervalo de 2011 a 2017.

Qualitativa, considerando que foi possivel observar o perfil das despesas de
carater sigilo executadas pelo governo federal. ApGds consultas, utilizando-se de
amostragem selecionada, nos Portais que disponibilizam esses dados, foi possivel
agregar de forma segmentada as despesas sigilosas. Nesse contexto, foi possivel
realizar a analise dos dados de forma subjetiva, compreendendo o uso de
observacgfes e comentéarios, os quais auxiliaram para se chegar a uma conclusao.

Do ponto de vista dos objetivos, esta pesquisa é exploratéria, pois teve como
objetivo proporcionar maior familiaridade com a prestacao de contas do que é secreto,
vinculando-se com a visdo econémica de despesas sigilosas do or¢camento publico
federal, envolvendo levantamento bibliogréafico e analise de exemplos.

Finalmente, do ponto de vista dos procedimentos técnicos, é uma pesquisa
bibliogréafica, documental e estudo de caso. E bibliogréafica pois foi elaborada por meio
de material j& publicado, como livros, artigos, periddicos, internet, dentre outros, 0s
guais foram utilizados para proporcionar a base elementar do estado-das-artes da
prestacdo de contas, falhas de governo e despesas sigilosas. E documental, pois foi
elaborada por meio de material que néo recebeu tratamento analitico, como leis,
decretos e normativos. E estudo de caso, tendo em vista que envolve o estudo
profundo de como se realiza prestacdo de contas no ambito do governo federal, quais
sdo as falhas de governo na implementacdo de politicas publicas e 0 que séo

despesas sigilosas no orgamento publico federal.
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1 TRANSPARENCIA E SIGILO: UMA VISAO PANORAMICA DAS
CARACTERISTICAS DO ORCAMENTO PUBLICO NO BRASIL

O orcamento vem sofrendo grandes transformag¢des com o passar do tempo.
Outrora, era evidente a concepcdo de que as monarquias tinham legitimidade para
cobrar tributos, executar gastos sem consentimento da sociedade, atuavam
livremente sem freios ou fiscalizacdo social. Contudo, com o passar dos anos, a
sociedade demonstrou sua insatisfacdo, exigindo participacdo na construcdo desse
processo.

A respeito do controle orcamentario, o pensamento tradicional era bastante
primitivo, pois estava limitado a previsao de receitas e fixacdo de despesas. Esse tipo
de controle era meramente contabil, um controle basico das financas do Estado, em
gue se preocupava unicamente no equilibrio entre receitas e despesas. Assim,
limitando-se a evitar que os gastos fossem superiores as receitas arrecadadas. Mas,
naguele momento, ndo havia a preocupacdo com a alocacdo de recursos em
investimentos, no endividamento e em outras questdes que pudessem desequilibrar

0 orcamento.

1.1 PERIODO DE MUDANCAS DO ORCAMENTO PUBLICO FEDERAL

Nos dias atuais, o orcamento é considerado como uma lei que planeja as
finangas do Estado, tomando como base, a priori, 0S anseios e necessidades da
sociedade. Seguindo o entendimento de Leite (2015, p. 52), o orcamento publico é
‘uma lei que autoriza os gastos que o Governo pode realizar durante um periodo
determinado de tempo discriminado detalhadamente as obrigaces que deva
concretizar”, levando em consideracao as receitas e despesas publicas em equilibrio.

As normas orgcamentarias sdo as ferramentas utilizadas para orientar a atuacéo
governamental, o cumprimento a essas normas € imprescindivel para a obediéncia
ao preceito basilar de equilibrio do gasto publico, que, havendo uma gestao
responsavel, possibilitara na implantacdo de politicas publicas, que propiciardo o
fornecimento de produtos e servigos publicos com o fim de melhorar a vida dos
cidadaos.

1.1.1 A pré-historia do Orgcamento Publico brasileiro
Historicamente, o Brasil passou por transformacfes em questdes orgamentarias

paralelamente as transi¢cfes estruturais do Estado, desde a época do Brasil Col6nia
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até os dias atuais. Essas transformacdes foram iniciadas por meio de fatos populares,
como, por exemplo, a Inconfidéncia Mineira (1785 a 1789), no Brasil Colbnia, que
tinha o objetivo de eliminar a cobranga de impostos atrasados, “a derrama”. Até a
proclamacédo da Independéncia, em 1822, as questdes financeiras do Estado eram
tratadas de forma simples, preocupando-se apenas com previsdes de entrada e saida
de recursos, aproximando-se das estimativas absolutistas. Aliomar Baleeiro (1997)
comenta que o primeiro orgcamento brasileiro foi elaborado em 1830, para o exercicio
de 1831 a 1832, sob o amparo da Constituicdo de 1824.

A proclamacdo do sistema de governo Republicano no Brasil, com a
promulgacédo da Constituicdo de 1891, trouxe alteracdes importantes na distribuicao
de competéncias orcamentérias. Nesse momento, o Congresso Nacional (CN)
ganhou a prerrogativa de elaborar o orgamento e de realizar a fiscalizagdo de sua
execucao, por meio do Tribunal de Contas da Unido (TCU), érgdo que foi criado para
realizar o controle prévio das contas do governo antes de apresentadas ao
Congresso.

A partir desse novo sistema, a Camara dos Deputados dispde da prerrogativa
de elaborar o orcamento publico brasileiro. O Cédigo de Contabilidade, editado em
1922, aprimorou regras contabeis e procedimentos orcamentarios, atribuindo a
Céamara dos Deputados a iniciativa em matéria de cunho orgamentario. Pelas
palavras de Giacomoni (2017), efetivamente, a Camara exercia meramente uma
formalidade, haja vista que a peca orcamentaria era, de fato, elaborada e executada
pelo Poder Executivo.

1.1.2 A histoéria

A Era Vargas foi um periodo na histdria do Brasil entre 1930 e 1945, em que
compreendeu a segunda Republica e a terceira Republica (Estado Novo). Assim,
apos o governo provisorio, foi aprovada a constituicdo de 1934, que definia o que viria
pela frente: a centralizacdo do poder nas maos do governo federal. Isso culminou na
transferéncia de competéncias antes atribuidas ao Poder Legislativo para o Poder
Executivo. No que tange a area orcamentaria ndo foi diferente, tendo uma maior
importancia nessa constituicdo, 0 que ensejou uma sec¢ao propria.

Nesse sentido, Macedo (2014) elencou as principais caracteristicas da
Constituicdo de 1934 na seara orcamentaria: a) o orcamento continuou a ser
competéncia privativa do Congresso Nacional; b) a elaboracdo da proposta

or¢camentaria foi retomada ao Poder Executivo; ¢) ndo havia limitacdes de emendas
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na peca orcamentaria; d) implementacao de percentual minimo de 20% da renda dos
impostos para aplicacdo na manutencao e desenvolvimento dos sistemas educativos
pelas trés esferas de governo.

A centralizacdo do poder de 1934 era apenas um ensaio, comparado a
centralizacdo de poderes que viria no Estado Novo (1937 a 1945). Em sequéncia,
guestdes politicas provocaram um regime vigorosamente autoritario, iniciando o
Estado Novo, originador da nova Constituicao Federal, decretada em 10 de novembro
de 1937. Sem sombra de duvidas, uma constituicdo € o reflexo dos valores
empregados por um Estado, que vai muito além da simples regulacdo de uma nacao.
Por isso, a Constituicdo de 1937 estampava o0 golpe e 0 momento autoritario em vigor
no pais. Nesse contexto, Arizio de Viana (1950) afirmou que a Constituicdo de 1937
nao empregava a expressédo Poder Executivo, mas utilizava a expressao Presidente
da Republica, configurando em suprema autoridade do Estado, que promove a
politica legislativa de interesse nacional e administra o pais.

Todo o poder concentrava-se no Presidente, cabendo a ele a elaboragao, a
fiscalizacdo e a execucdo orcamentéria. Pertencia as casas do Congresso a votacao
para aprovacao das leis, conferindo liberdade para o Presidente agir como bem
entendesse. Assim, o Presidente da Republica foi considerado a suprema autoridade
do Estado, que promovia ou orientava a politica legislativa de interesse nacional e
superintende a administracdo do pais. Evidentemente que as regras orcamentarias
seriam ajustadas a ditadura.

Os aspectos mais relevantes do Orgamento na Carta de 1937 foram abordados
por Macedo (2014), como: a) criagdo do Departamento Administrativo do Servi¢o
Publico — DASP, ligado a Presidéncia da Republica que deveria elaborar a proposta
orcamentéria e fiscalizar a execu¢cdo do mesmo; b) O Orcamento seria votado pelas
duas camaras legislativas, Camara dos Deputados e Conselho Federal; c) Se o
Legislativo alterasse a proposta do DASP, o Presidente poderia descartar as dotacdes
aprovadas pelo Parlamento; d) A Lei Maxima de 1937 deixou de prever como crime
de responsabilidade do Presidente a hipotese de violagdo da lei orcamentéria.

Um dos objetivos latentes dessa constituicdo era o controle politico do
parlamento. Mas, como as Camaras nado foram implantadas, ndo havia o que
controlar, ficando nas méaos do Presidente da Republica o total poder sobre o
Orcamento Publico. Ainda, ndo havia a previsdo de crime de responsabilidade do
Presidente da Republica a possivel violagdo da lei de orcamentos. Haja vista a ndo
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atuacao na pratica do parlamento, ficando claro o propésito da Carta Magna, que era
concentrar o poder sobre 0 orcamento nas maos do chefe do Executivo, até o fim do
Estado Novo.

A deposicao de Getulio do Estado Novo, em 1945, culminou com a promulgacgéo
da nova Constituicdo em 1946, passando o orcamento a ser executado de maneira
convencional. Com alguns elementos da Carta de 1934 e com 0 processo
orcamentario misto anterior: o Executivo voltou a elaborar o projeto de lei
orcamentaria; o Poder Legislativo o discutia, emendava caso fosse necessario e
aprovava.

Assim, o parlamento voltou a ter a devida relevancia no ambito nacional e nas
guestdes orcamentarias, possuindo a competéncia de julgar as contas do Presidente
da Republica, sendo a este a responsabilizacdo dos atos praticados que atentassem
contra as leis orcamentéarias. O TCU também resgatou a fungéo de fiscalizar os gastos
publicos, com prerrogativas mais claras e objetivas, assim como foi evidenciado na
Constituicao de 1946.

A Constituicdo de 1946 trouxe novidades, como os principios do planejamento
orcamentario, como exemplo, pode-se citar o Plano SALTE (1946 a 1951) e o Plano
de Metas de JK (1956 a 1961). Sobre planejamento or¢camentario, Rocha (2011)
afirma que “a existéncia de mecanismos de planejamento foi uma caracteristica
marcante dessa Constituicdo, consoante se pode verificar pela adocdo de planos
setoriais e regionais, com reflexos no orcamento, ao estabelecer vinculagdes com a
receita”, reservando recursos obrigatérios minimos aos planos de acdes. Para auxiliar
essa nova funcdo de planejamento orcamentario, em 1962, foi criado o cargo de
ministro extraordinario do planejamento.

Em 1964, o golpe militar foi instaurado no Brasil, com o intuito de apaziguar os
conflitos que estavam ocorrendo na sociedade civil. Apos o golpe, a centralizagdo do
controle e da execucdo orcamentaria volta-se no Poder Executivo, sendo que essa
funcdo foi atribuida do Ministro de Estado Extraordinario para o Planejamento e
Coordenacédo Econdmica. A execugdo orcamentaria no periodo da ditadura militar era
similar ao que foi adotada na ditadura Vargas. Desta maneira, o Executivo elaborava
e executava o orcamento, sem a necessidade de um poder fiscalizador que tivesse a
faculdade de intervir os caminhos tracados pelo Presidente.

Naquele momento foi editada a Lei n® 4.320, de 17 de margo de 1964, ainda em

vigor, que estatui normas gerais de direito financeiro para elaborar e controlar os
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orcamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.
A mencionada Lei também padronizou o modelo orgcamentario para os trés niveis de
governo, viabilizando a gestdo dos procedimentos contabeis, financeiros e
or¢camentarios nos diversos niveis de gestdo governamental.

Um novo periodo autoritario acometeu o pais. As constituicbes daquela época,
Constituicdo de 1967 e a emenda de 1969, limitaram as prerrogativas do legislador,
proibindo a iniciativa de leis ou a proposicdo de emendas que pudessem criar ou
majorar despesas. A funcao do Poder Legislativo se reduzia a “aprovar projeto de lei
oriundo do Executivo, ja que a hipotese de rejeicdo era impossivel de ser considerada,
pois 0 governo nao teria como iniciar seu exercicio financeiro sem um orcamento
como guia”, comentou Giacomoni (2017, p. 44). Isso impossibilitava que emendas
importantes na lei orcamentaria fossem propostas pelos parlamentares.

Com o agravamento da crise econdmica e o elevado aumento das pressfes no
campo politico, foi evidente a impossibilidade da persisténcia do regime ditatorial, que
chegou ao fim em 1985. Esse fato propiciou o surgimento de campanhas de contetdo
popular, como as eleicbes diretas para Presidente da Republica e a da convocacao
de uma Assembleia Nacional Constituinte.

1.1.3 Caminho para a modernidade

Em 1988, a Constituicdo Federal (CF88) foi elaborada com intensa participacao
popular. Tendo em vista que muitos paises ja seguiam a tendéncia de a sociedade
participar mais no processo de definicAo das normas que a coletividade estaria
sujeitada. Nela, o novo modelo orcamentario rompia plenamente com o modelo
adotado pelos militares, em razdo de ser necessaria, naquele momento, a
participacédo da sociedade, por meio da atuacao de seus representantes eleitos para
0 Congresso Nacional no estabelecimento de contribuicdes mediante tributos. Ao
garantir a legitimidade da arrecadacéo de receitas e, da mesma maneira, seria 0 meio
de legitimar a execucao dos gastos realizados pelo governo. Assim, pode-se afirmar
gue houve diversas inovagbes que foram introduzidas na area de orcamento e
financas publicas, as quais foram de grande valia para o novo ordenamento juridico
patrio.

Dentre as inovacdes nela existentes, destacam-se as obrigacbes de o Poder
Executivo encaminhar ao Poder Legislativo os projetos que se referem as leis
orcamentérias, como o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Or¢camentérias
(LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA). Cabe ainda comentar a competéncia
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atribuida ao Poder Legislativo, que € aprovar ou ndo o orcamento proposto pelo Poder
Executivo.

Os principios gerais que orientaram os debates dos constituintes, da Comisséo
do Sistema Tributario, Orcamentos e Financas da Assembleia Nacional Constituinte,
foram trés, como levantado por Rocha (2008): a) a continuidade e conclusdo do
processo de unificacdo orcamentaria; b) o restabelecimento da capacidade de
planejamento de médio prazo na administragéo publica, mediante a criagdo de novos
instrumentos orgcamentarios; c) a recuperacgao das prerrogativas do Poder Legislativo,
na formulacdo e implementacdo do orcamento publico.

Diante desse cenario, a CF88 trouxe um reforco na concepcdo que associa
planejamento e orcamento, como itens interligados a um anico sistema, qualificando
uma agdo programatica de orgamento por meio das leis orcamentarias. A CF88
destacou a importancia do orcamento publico, isso é perceptivel ao se verificar que
esse assunto teve uma secao préopria. Sendo a principal novidade a previsao de
sistema orcamentario composto por 3 diferentes normas, as quais sdo: o Plano
Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orgamentérias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual
(LOA).

1.1.4 Modernidade

Uma recente inovacgao relacionada a area orcamentaria é a obrigatoriedade de
execucao do orcamento das emendas parlamentares individuais, configurando um
orcamento impositivo. Historicamente, a proposta original de instituicdo do orcamento
impositivo € da PEC n° 22 de 2000, que pretendia abranger na integra a programacao
da lei orcamentéaria. O orgcamento impositivo ja vigorava nas LDOs de 2014 (art. 52),
2015 (art. 56), 2016 (art. 64), 2017 (art. 68) e 2018 (art. 59) e na LOA de 2016 (86°,
do art. 4°), 2017 (87°, do art. 4°) e 2018 (86°, do art. 4°). Entretanto, sobre a
abrangéncia da imposicédo do orgcamento, Greggianin (2015) afirma que a aplicacédo
das regras do orcamento impositivo refere-se apenas as programacodes das emendas
parlamentares individuais, pois houve resisténcia politica do Poder Executivo em
contraposi¢cao a um modelo que abrangia a obrigatoriedade de execucgéo para a peca
orcamentéria integralmente.

Em 2015, houve a aprovagdo da referida PEC, convertida na Emenda
Constitucional n°® 86/2015, que estabeleceu o limite de 1,2% da receita corrente
liquida prevista no projeto de Lei Orcamentéria Anual, para a realizacdo de emendas

parlamentares individuais, e tornou obrigatoria a execug¢do orgcamentéria e financeira



22

das programacOes de despesas correspondentes as emendas individuais
correspondendo a 1,2% da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior. De
acordo com Scaff (2015), essa emenda constitucional ganhou a alcunha de
or¢camento impositivo a brasileira.

A outra inovacao, que esta sendo muito discutida, € o Novo Regime Fiscal que
entrou em vigor com a aprovacao da Emenda Constitucional n® 95 de 2016, conhecida
como “Emenda do teto de gastos”. Essa emenda estabelece um teto de gastos para
as despesas primarias da Unido, abrangendo os orgcamentos fiscal e da seguridade
social, na forma de limites individualizados, sendo um para o Poder Executivo e
guatorze para outros o0rgaos que estdo fora de sua abrangéncia, considerando um
limite temporal de 20 anos.

Particularmente, esses limites ndo incidem sobre certas despesas primarias,
como as despesas autorizadas por créditos extraordinarios ou derivadas de restos a
pagar inscritos até o exercicio de 2015, independentemente de seus objetos.
Seguindo, nesse mesmo sentido, determinadas despesas como: transferéncias
constitucionais, despesas decorrentes da Justica eleitoral com a realizacdo de
eleicbes e aumento de capital de empresa estatal ndo dependente,
independentemente da forma de autorizagao.

Por meio desses comentarios, percebe-se que, com a aprovacao da emenda
do teto de gastos, o Brasil passara 20 anos com investimentos congelados, tendo
como referéncia as despesas realizadas no exercicio anterior ajustado pelo indice
Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA). Esse limite de gastos provoca
restricdes na atuacdo do governo e na realizacdo de politicas publicas, reduzindo o
poder de gestédo e alterando as caracteristicas basicas do orcamento publico.

1.2 CARACTERISTICAS BASICAS DO ORCAMENTO PUBLICO

O Orgamento Publico tem uma singular relevancia para a CF88, haja vista o
disciplinamento dessa matéria em secdo especifica nos artigos 165 a 169. Esse
destaque € imprescindivel as democracias mais maduras, pois ressalta a inclusao
das necessidades da sociedade na esséncia dos gastos publicos. Isso reflete as
conquistas da sociedade que séo crescentes a partir do amadurecimento da
democracia e das instituicbes, possibilitando a criacdo de novos instrumentos de
transparéncia e accountability. Por isso, é oportuno comentar algumas caracteristicas

basicas do orcamento publico, como 0s principios e 0s aspectos orcamentarios.
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O Orcamento Publico é a manifestacdo do governo para atender as
necessidades da populacéo. E a ferramenta de planejamento do Estado que objetiva
prever a arrecadacéo de receitas e a fixacdo de despesas, preocupando-se com o
equilibrio entre o arrecadado e o gasto. Os cidaddos sdo os acionistas do governo,
eles sdo os aportadores de recursos, por meio do pagamento de tributos. Seguindo
essa linha de raciocinio, Freire (2016) comenta que € dever do Estado retribuir esse
financiamento por meio de politicas publicas que atendam os anseios da sociedade;
garantindo o equilibrio econdmico como um meio para 0 progresso; e também o
respeito as leis e as instituicdbes possibilitando a legitimidade da execucao
orcamentaria.

Assim, adentrando as caracteristicas do Orgamento Publico, Leite (2015)
elucida que o orcamento pode ser dividido em quatro aspectos distintos: politico,
econdmico, contabil e juridico. Nesse momento, considerando que 0s aspectos
econdmicos do orcamento tém ligacdo com 0s aspectos macroecondmicos do
orcamento, demonstrando como o Estado participa da economia, é importante uma
andlise acurada de cada um, como desenvolvido a seguir:

1.2.1 Aspecto Politico

O processo orcamentario segue por amplas discussdes até que seja aprovado,
com o fim de realizar o planejamento e a execucéo das politicas publicas que atendam
os interesses da populacdo. Para Paludo (2009), o processo de elaboracéo,
aprovacao e gestdo do orcamento adapta perspectivas e interesses conflitantes, que
sdo resolvidos geralmente no ambito da acdo politica dos agentes publicos e dos
inUmeros segmentos sociais.

No entendimento de Leite (2015, p. 53), 0 orcamento tem um aspecto politico
porque “sua elaboracao reflete a execugcdo do programa politico partidario ou os
anseios do governo que esta no poder”. Admite, ainda, que os partidos politicos tém
ideologias, objetivos e metas diversos, e € comum que, ao conquistar o poder, eles
procurem executar acdes que tenham como objetivo atender os anseios e ideologias
por eles tragcados. Isso demonstra como o0 orgamento trabalha como um instrumento
para atingir essas politicas ideoldgicas especificas dos detentores de poder.

1.2.2 Aspecto Econdmico
O Estado tem uma grande capacidade de intervir na economia por meio do

orcamento publico, que também tem um viés econdémico. Grande parte dos recursos
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de uma sociedade esta nas maos do Estado, por isso ele tem grande capacidade de
intervir na economia e na sociedade injetando dinheiro em areas distintas.

As politicas econdmicas impactam diretamente a vida da populagédo. As
politicas macroecondmicas como a fixacdo e manutencdo do salario minimo, e a
modificacdo da taxa de juros, sdo acdes do governo que tem impacto direto na
economia. Enquanto que a primeira provoca influéncia no nivel de emprego da
sociedade, impactando de maneira direta na economia. A segunda serve como
medicdo da atividade financeira do pais. Assim, as taxas de juros sao responsaveis
por varias transacfes que ocorrem dentro do pais, a alteracdo do seu valor pode
impactar diretamente o comportamento das pessoas quanto ao seu gasto,
endividamento e planejamento da sua vida financeira.

Quanto as variaveis macroeconémicas, Paludo (2009, p.6) comenta que “tanto
0s incentivos microeconémicos e setoriais, quanto as variaveis macroeconémicas
relativas ao nivel de inflacdo, endividamento e emprego na economia sao diretamente
afetadas pela gestdo orcamentaria”. Os fatores citados dependem de distintas
variaveis para medir qual politica deve ser executada em diversos contextos ao longo
do tempo.

1.2.3 Aspecto Juridico

O aspecto juridico comp&e o orcamento publico, pois observa o ordenamento
juridico patrio como referencial para elaborar a lei orcamentéria. Atualmente vivemos
no que Leite (2015) chama de “democratizacdo dos gastos publicos”, pois as
despesas, antes de serem realizadas, dependem de prévia autorizacédo do Congresso
Nacional.

O orcamento tem forca e carater de lei, em que impd&e regras, define limites a
serem observados pelos agentes publicos no que se refere a arrecadagdo e a
realizacdo da despesa publica. Corroborando com essa ideia, 0 STF entende que 0
orcamento é considerado uma lei formal “que apenas prevé receitas e autoriza gasto,
sem criar direitos subjetivos e sem modificar as leis tributarias e financeiras”. Nao
sendo uma norma abstrata e o seu contetdo néo veicula direitos.

1.2.4 Aspecto Contabil

O aspecto contabil do orcamento traz uma viséo técnica, pois resume-se ao
equilibrio orcamentario. Observa-se regras técnicas praticadas pela ciéncia contabil,
objetivando o equilibrio entre receitas e despesas. O governo deve controlar seus
gastos tendo como base suas receitas, aplicando o rigor das normas contabeis.
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1.3 CLASSIFICACOES DE RECEITA ORCAMENTARIA

O Orcamento € a ferramenta de planejamento de todas as organizagfes, do
setor publico ou privado. Ele demonstra o fluxo de ingressos e de aplicacbes de
recursos em determinado intervalo de tempo. Falando especificamente sobre a
receita, ela € o fluxo de ingressos financeiros. A lei de orcamento compreendera todas
as receitas, inclusive as receitas de operacoes de crédito autorizadas legalmente.

No setor publico, todas as receitas estdo previstas na Lei de Orgcamentos,
incluindo as receitas arrecadadas provenientes de operacdes e crédito autorizadas
em lei, mesmo que néo previstas no Orcamento. O que a lei ndo define como receita
orcamentdaria sdo os ingressos de operacfes de crédito por antecipacdo da receita
(ARO), as emissbdes de papel-moeda e outras entradas compensatérias, no ativo e
no passivo financeiros, pois sao ingressos extraorcamentarios. Assim, Aparecido dos
Santos e Camacho (2014, p. 87) comentam que a receita publica “pode ser entendida
como ingressos de recursos que serdo utilizados na cobertura das despesas, cuja
finalidade € o suprimento das necessidades publicas e demandas da sociedade”.

Seguindo esse entendimento, Piscitelli e Timb6 (2010, p. 138) argumentam
que “Receita publica, em sentido amplo, caracteriza-se como um ingresso de recursos
ao patriménio publico, mais especificamente como uma entrada de recursos
financeiros que se reflete no aumento das disponibilidades”. Realizando uma analise
dos Ingressos de Recursos Financeiros nos cofres publicos, quanto ao impacto da
situacao patrimonial liquida, a receita pode ser considerada efetiva ou ndo-efetiva, de

acordo com os conceitos contabeis do MCASP 72 edicéo (2016, p. 35, grifos nossos):

Receita Orcamentaria Efetiva é aquela em que o0s ingressos de
disponibilidade de recursos ndo foram precedidos de registro de
reconhecimento do direito e ndo constituem obrigacdes correspondentes.
Receita Orcamentaria Nao Efetiva € aquela em que os ingressos de
disponibilidades de recursos foram precedidos de registro do
reconhecimento do direito ou constituem obrigacdes correspondentes, como
€ o0 caso das operacdes de crédito.

Os ingressos de recursos financeiros nos cofres do Estado sdo denominados
de receitas publicas, em sentido amplo, pois sdo registradas como receitas
orcamentarias, ao representarem disponibilidades de recursos financeiros para o
erario. De outro lado, sdo chamados de ingressos extraorcamentarios, quando se
referem a entradas compensatérias. Mais especificamente, em sentido estrito,

chamam-se publicas apenas as receitas orcamentarias.
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Nesse momento, vale ressaltar a distingdo entre ingressos extraorgcamentarios
e receitas orcamentarias, com o proposito de minimizar qualquer davida sobre o
assunto. Os Ingressos extraorcamentérios sao recursos financeiros que o Estado
arrecada de carater temporério, ou seja, o Estado é meramente um agente
depositario. Por isso, a devolucdo desses recursos ndo se sujeita a autorizacao
legislativa e, portanto, eles ndo integram a LOA. Como s&o ativos e passivos exigiveis,
0S ingressos extraorcamentarios, de um modo geral, ndo provocam reflexos no
patrimonio liquido da entidade. Exemplificando, sdo ingressos extraorgamentarios os
depdsitos em caucéo, as fiancas, as operacdes de crédito por antecipacdo de receita
orcamentaria (ARO), a emissdo de moeda, e outras entradas compensatérias no ativo
e no passivo financeiros da entidade.

Agora, as receitas orcamentérias sao disponibilidades de recursos financeiros
gue ingressam, por meio de arrecadacao, durante o exercicio financeiro e que, por
serem livres de contrapartidas, aumentam, consequentemente, o saldo financeiro da
entidade. E por intermédio das receitas orcamentarias que o Estado executa as
politicas publicas, para atender necessidades publicas e demandas da sociedade
com programas e ac¢des governamentais.

Essas receitas transitam pelo patriménio do Poder Publico, pertencem ao
Estado e, comumente, sdo previstas na LOA, tendo em vista o principio orcamentario
da universalidade. Mesmo com auséncia formal do registro dessa previsao, iSso néo
Ihes retira o carater de orcamentarias. Classifica-se como receita orcamentaria toda
receita arrecadada que porventura represente ingressos financeiros orcamentarios,
inclusive se provenientes de operacfes de crédito, exceto: operacdes de crédito por
antecipacdo de receita — ARO, emissdes de papel moeda e outras entradas
compensatérias no ativo e passivo financeiros.

Aprofundando no estudo da receita orcamentéria, a classificacdo € de
utilizacdo obrigatéria para todos os entes da federacdo. Assim, as receitas
orcamentarias séo classificadas de acordo com 0s seguintes critérios: natureza,
fonte/destinacdo de recursos e indicador de resultado primario.

1.4 CLASSIFICACOES DE DESPESAS ORCAMENTARIA

A despesa orgamentaria € a reuniao de dispéndios executados pelos entes
publicos para o funcionamento e manutencao de bens e servigos publicos prestados
a sociedade. Aparecido dos Santos e Camacho (2014, p. 87) definem despesa publica
como “todo esforgo que a administragdo publica despende a fim de assegurar o bom
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funcionamento da maquina administrativa”. E a LOA que fixa o montante da despesa
publica autorizada para o periodo de um exercicio financeiro.

Segundo Giacomoni (2017), tanto os dispéndios quanto o0s ingressos de
recursos sao definidos em orcamentéarios e extraorcamentarios. O exercicio financeiro
€ um periodo de tempo entre 1° de janeiro a 31 de dezembro de um determinado ano,
nele é estipulada a competéncia das receitas e das despesas realizadas

A receita é considerada realizada no momento de sua arrecadacdo. Ja a
despesa, no momento do empenho. Adentrando no ambito da despesa, a despesa
orcamentéria é a transacdo que depende de autorizacdo legislativa, por meio da
consignacdo de dotacdo orcamentaria, para ser realizada. A despesa
extraorcamentaria € aquela que ndo consta na LOA, incluindo as saidas de
numerarios decorrentes de depdsitos, resgate de operacdes de crédito por
antecipacao de receita, pagamentos de restos a pagar e qualquer recurso transitorio.

De acordo com a doutrina contabil corroborada no MCASP 72 edicéo (2016, p.
69, grifos nossos), quanto ao impacto na situacdo patrimonial liquida, a despesa
orcamentéria pode ser classificada em:

a. Despesa Orcamentaria Efetiva - aquela que, em geral, o
comprometimento do orgamento (empenho) ndo constitui o reconhecimento
de um bem, um direito ou uma obrigacdo correspondente.

b. Despesa Orcamentéaria Nao Efetiva — aquela que, em geral, o
comprometimento do orcamento (empenho) constitui o reconhecimento de
um bem, um direito ou uma obrigacdo correspondente.

Diante da analise desse conceito, geralmente, a despesa orgcamentaria efetiva
€ despesa corrente. Contudo, ha despesa corrente néo efetiva, como, por exemplo, a
despesa com adiantamentos e a aquisi¢cdo de materiais para estogue, 0s quais sao
fatos permutativos. De outro lado, a despesa nao efetiva comumente se enquadra
como despesa de capital. Mas, ha despesa de capital que € efetiva, como, por
exemplo, as transferéncias de capital, que causam variagédo patrimonial diminutiva e,
por essa razao, sdo classificadas como despesa efetiva.

Ainda, a classificagdo da despesa publica pode ser analisada sob oticas
diversas, como a institucional, funcional, por estrutura programatica e por natureza.
Assim, apds a discussdo das receitas e despesas publicas, iremos falar sobre o
or¢camento publico. Todas as informacdes orcamentéarias sdo transparentes ou existe

algo sigiloso?
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1.5 ORCAMENTO: TUDO E TRANSPARENTE OU HA ALGO SIGILOSO?

A transparéncia dos atos governamentais € fundamental para a exercicio da
democracia. O cidaddo tem o direito de ter acesso a informac¢des publicas por
intermédio de dois principais instrumentos: transparéncia ativa e passiva. Darbishire
(2009) comenta que o primeiro ocorre quando as informacdes sao divulgadas de
forma esponténea; e o segundo - transparéncia passiva -, quando o requerente
solicita alguma informacéo especifica. O direito de acesso a informagéo possibilita o
governo se tornar mais responsavel e esse conceito ndo é antigo, segundo Banisar
(2006).

A legislacao que regula o direito de informacao tem ganhado relevancia global
nos ultimos anos, tendo em vista que o reconhecimento de que esse direito, além de
fazer parte dos direitos humanos, ajuda a fomentar bons governos e, inclusive, o
combate a corrupcdo. Assim, varias organizacbes de ambito internacional tém
estimulado a transparéncia governamental em diversos paises. Uma organizacao
muito relevante é a “Open Government Partnership”, criada em 2011, que
disponibiliza em plataforma internacional a integracédo entre governo e sociedade,
para que se tenha uma gestao mais transparente.

No Brasil, surgiu a Lei de Acesso a Informacao (LAI), com o propdésito de
regular o acesso a informacdes previsto no inciso XXXIlIl, do art. 5°, no inciso Il do §3°
do art. 37 e no 82° do art. 216 da CF88. A LAI trouxe dispositivos a serem observados
pela Unido, estados, Distrito Federal e Municipios, com a finalidade de garantir o
acesso a informacdes.

1.5.1 Transparéncia no Or¢gcamento Publico

Antes de iniciar o debate sobre a Transparéncia no Or¢camento, é oportuno
abordar o principio constitucional da publicidade, o qual estipula que “a administracao
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”. Pelos entendimentos de Alexandrino e Paulo
(2010), esse principio tem dois aspectos de interpretacdo. Um refere-se ao principio
da publicidade oficial dos atos administrativos, sendo condigdo necesséria para que
certa norma tenha efeitos juridicos. O outro, ao principio da transparéncia, em que o
poder publico deve ser o mais transparente possivel, para que a sociedade conheca

as acOes dos agentes publicos.
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Em um dispositivo da CF88, no inciso XXXIII, do art. 5°, que trata sobre Direitos
e Deveres Individuais e Coletivos, existe a determinacdo de que todos tém direito a
informacao. Pois, todos tém direito a receber dos 6rgéos publicos informacdes de seu
interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que seréo prestadas no prazo
da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja
imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado.

Esse dispositivo constitucional trouxe a previsdao do direito a informacéo.
Contudo, havia a necessidade de regulamentacdo para que o direito fosse
efetivamente disponibilizado. Em sequéncia, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),
surgiu como um dos marcos essenciais na politica de transparéncia governamental
brasileira. De acordo com Culau e Fortis (2006, p. 9), “a leitura dos dispositivos da
LRF sobre transparéncia permite constatar que a sistematica adotada no Brasil de
divulgacdo das informacfGes encontra-se alinhada com as melhores praticas
internacionais”.

No estudo da LRF, percebe-se a preocupacdo com a Transparéncia das
finangas governamental. A LRF cita regras e procedimentos com o fim de auxiliar a
elaboracao e divulgacao de relatérios e demonstrativos de finangas publicas, para se
realizar a fiscalizacdo e o controle. Tendo como objetivo possibilitar ao cidadédo a
avaliacdo da atuacdo da administragcdo publica por meio dos relatérios e
demonstrativos fiscais. Sao instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, aos quais
sera dada ampla divulgacédo, inclusive em meios eletrénicos de acesso publico: os
planos, orcamentos e leis de diretrizes orcamentarias; as prestacdes de contas e 0
respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execucdo Orcamentéria e o
Relatério de Gestao Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos.

A transparéncia serd assegurada também mediante incentivo a participagédo
popular e realizagdo de audiéncias publicas, durante os processos de elaboracédo e
discussdo dos planos, lei de diretrizes orcamentarias e orcamentos; liberacdo ao
pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade, em tempo real, de
informacdes pormenorizadas sobre a execucdo orcamentéria e financeira, em meios
eletrdnicos de acesso publico; e adocdo de sistema integrado de administracao
financeira e controle, que atenda a padrdo minimo de qualidade estabelecido pelo
Poder Executivo da Uni&o.

A partir da implementacao da LRF, o governo vem elaborando relatérios sobre
o0 acompanhamento do aspecto fiscal do orcamento, os quais sdo divulgados
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bimestralmente, com informacdes da execucdo orcamentaria e financeira. As
determinacdes de publicidade e transparéncia na LRF objetivam garantir que a
sociedade tenha acesso suficiente a dados da politica fiscal do governo, para
fomentar o exercicio ao direito de fiscalizar a gestdo das financas publicas. Nesse
sentido, Sacramento e Pinho (2009, p. 7) expdem que “a transparéncia na gestao
fiscal da administracdo publica no Brasil, com o advento da LRF, foi bastante
aprimorada”.

Com o passar dos anos e 0 avanco tecnoldgico, houve a necessidade de maior
disponibilizacdo de dados e informacdes pelos 6rgéos e entidades da Administracao
Publica Federal pela internet, dai que surge o Decreto n® 5.482/2005, formalizando a
criacdo do Portal da Transparéncia no ambito do Poder Executivo Federal, como
instrumento de disponibilizar dados e informacdes pormenorizadas da execucao
orcamentaria e financeira da Unido e, ainda, cria os Portais da Transparéncia publica,
em que os 6rgaos e instituicbes que utilizam de recursos publicos devem divulgar a
execucao desses recursos.

A publicacdo da Lei complementar n°® 131/2009 trouxe um reforco a LRF,
ressaltando a importancia da tematica ligada a transparéncia. Além de prevé a
obrigatoriedade de trés entes da federacgéo disponibilizarem informacdes da execucao
orcamentéria e financeira de forma detalhada, em tempo real e por meio eletrdnico,
ainda determinou a criacdo do Portal da Transparéncia Publica. Sem falar que obrigou
0s entes a disponibilizar a qualquer pessoa fisica ou juridica o acesso a informacdes
concernentes as suas receitas e despesas, proporcionando o acompanhamento das
acOes do governo pela sociedade.

Logo em seguida, em 2011, a LAI surgiu trazendo inova¢des no campo da
transparéncia de informagbes do governo. Ela estabeleceu que o acesso a
informacdo é regra geral e o sigilo, a excecdo, haja vista que a transparéncia de
informacgdes publicas € o meio para exercer a democracia. De acordo com a lei,
subordinam-se a ela a Administracédo direta e indireta de todos os poderes e entes
federativos. Ainda, determina a sua aplicagdo também as entidades privadas sem fins
lucrativos que recebam, para realizacdo de a¢les de interesse publico, recursos
publicos, seja diretamente do orgamento ou por meio de subvenc¢des sociais, contrato
de gestdo, termo de parceria, convénios, acordo, ajustes ou outros instrumentos

congéneres.
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A LAl trouxe regramentos quanto ao acesso a informacdes e da sua
divulgacao, estabelecendo regras para o pedido de acesso a informacfes que ndo
foram disponibilizadas espontaneamente, inclusive como fazer recursos, caso o
acesso seja negado. Além disso, prevé casos de restricdes de acesso a informacao
guando consideradas imprescindiveis a seguranca da sociedade ou do Estado, sendo
passiveis de classificacdo em ultrassecreto, secreto e reservada. Previu, também, a
transparéncia ativa e a passiva dos atos governamentais, sua publicagédo representou
um importante acontecimento para o fortalecimento das politicas sobre transparéncia
publica no Brasil, inclusive na seara orcamentaria.

Atualmente, além dos Portais da Transparéncia, temos alguns instrumentos
gue fomentam a transparéncia publica, como o Sistema Integrado de Administracao
Financeira do Governo Federal (SIAFI), Sistema Integrado de Custos (SIC) e o SIGA
BRASIL, os quais evidenciam dados e informacdes publicas sobre a execucgao
orcamentaria e financeira do governo federal, tornando-as transparente.

1.5.2 Transparéncia “Versus” Sigilo No Orgamento Publico

No ambito da Transparéncia orcamentéaria, Culau e Fortis (2006) comentaram
gue a LRF cita documentos que sdo chamados de instrumentos de transparéncia da
gestao fiscal: a) planos, leis de diretrizes orcamentarias e orcamentos; b) prestacées
de contas e respectivos pareceres prévios; c) relatério resumido de execucao
orcamentaria e relatério de gestdo fiscal; e d) versdes simplificadas desses
documentos.

O PPA da Unido, para o periodo de 2016 a 2019, foi editado pelo Lei n°
13.249/2016, que prevé como uma de suas diretrizes “o aperfeicoamento da gestao
publica com foco no cidadéo, na eficiéncia do gasto publico, na transparéncia, e no
enfrentamento a corrupgao” (grifo nosso). O PPA é o documento de maior destaque
no campo do planejamento estratégico governamental, sendo de suma importancia a
previsdo de uma diretriz ligada ao aperfeicoamento da gestdo publica com foco na
transparéncia.

A LDO de 2018, Lei n® 13.473/2017, trouxe diversos dispositivos referente a
Transparéncia, para apoiar no planejamento da gestdo publica. Um desses
dispositivos versa sobre a publicidade na elaboracéo e na aprovacdo dos orcamentos
e determina que a elaboracdo e a aprovacado dos projetos da Lei Orcamentaria de
2018 e de créditos adicionais, bem como a execucdo das respectivas leis, deverédo
ser realizadas de acordo com os principios da publicidade e da clareza, promovendo-
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se a transparéncia da gestao fiscal e permitindo-se o amplo acesso da sociedade a
todas as informac0es relativas a cada uma dessas etapas.

Serdo divulgados nos respectivos sitios eletrénicos, pelo Poder Executivo, a
execucao orcamentaria e financeira, inclusive de restos a pagar, com o detalhamento
das ac0Oes e dos subtitulos, identificando a programacéo classificada com identificador
de resultado primario 3 (RP 3), por unidade federativa, de forma regionalizada, por
orgdo, unidade orgcamentaria, funcao e subfuncéo, mensal e acumulada.

Ainda, serdo divulgados pelos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, pelo
Ministério Publico da Unido e pela Defensoria Publica da Unido, no sitio eletrénico de
cada unidade jurisdicionada ao Tribunal de Contas da Uniéo, o relatorio de gestao, o
relatério e o certificado de auditoria, o parecer do 6rgdo de controle interno e o
pronunciamento do Ministro de Estado supervisor, ou da autoridade de nivel
hierarquico equivalente responsavel pelas contas, integrantes das tomadas ou das
prestacdes de contas, no prazo de até trinta dias apds o seu envio ao referido
Tribunal.

A LOA de 2018, Lei n®13.587/2018, estima a receita e fixa a despesa da Uniao
para o exercicio financeiro de 2018. Nesse documento é expresso de forma
transparente quanto se estima que o0 governo ira arrecadar no corrente ano e fixa
como limite maximo de quanto se pode gastar, discriminando em trés orcamentos:
Fiscal, da Seguridade Social e de Investimento das Empresas. Também autoriza a
abertura de créditos suplementares e a contratacdo de operacdes de crédito e
emissao de titulos da divida. A divulgacdo da LOA anualmente proporciona uma
transparéncia das previsdes de arrecadacao e dispéndios do governo. Contudo, a
linguagem técnica do Orcamento dificulta o entendimento daqueles que né&o
conhecem os termos especificos empregados.

Na prépria Lei de Acesso foi indicada a obrigatoriedade dos 6rgaos e entidades
publicas promover, independentemente de requerimentos, a divulgacdo em local de
facil acesso, no ambito de suas competéncias, de informacdes de interesse coletivo
ou geral por eles produzidas ou custodiadas. A LAl expressa que, na divulgacéo
dessas informacdes, deverao constar, no minimo, os “registros das despesas”.

Diante disso, as despesas publicas devem, em regra, ser divulgadas de forma
ampla e sem restricdes. A excecao a essa regra € para as despesas que estejam
incluidas na protecdo de sigilo, as quais tenham sua protecdo consideradas
imprescindiveis a seguranca da sociedade ou do Estado, como determinado no art.
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23 da LAl Dentre outros motivos, as despesas sigilosas sao salvaguardadas pelo
segredo de Estado, para evitar por em risco a defesa e a soberania nacionais ou a
integridade do territério nacional.
Seguindo nessa ideia, Matos (2008, p. 19) tece comentarios sobre o montante
das despesas classificadas como sigilosas no Brasil:
Tem-se discutido vez por outra nos meios de comunicagdo, pelo menos nas
Ultimas duas décadas, sobre se o total de despesas classificadas realizadas

pelos diversos 6rgdos governamentais do Brasil ndo seria excessivo e mesmo
como os recursos publicos estariam sendo empregados e para que finalidade.

Essa discusséao vai além disso e surge a preocupacdo com o volume do total
de recursos geridos por algumas unidades do Poder Executivo, sob a “égide do
segredo”, sendo compreensivel, haja vista que desvios e abusos podem ser
realizados por agentes publicos que fazem a gestdo de recursos amparados pelo
sigilo. Diante disso, a protecdo da divulgacdo de certas despesas do governo €

necessaria? Quais as razfes para existir despesas sigilosas no Or¢camento Publico?
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2 AS RAZOES PARA A EXISTENCIA DE DESPESAS SIGILOSAS NO
ORCAMENTO PUBLICO

A despesa de carater sigiloso! é uma modalidade de despesa publica que
proporciona de forma satisfatoria a eficiéncia e a eficacia do desenvolvimento das
atividades de Inteligéncia, de Defesa, de Seguranca, dentre outras. Essa modalidade
de despesa faz parte do cotidiano da Administracdo Publica, haja vista que diversas
instituicBes publicas se utilizam dessa técnica para a execucéo de despesas publicas.

Dentre essas instituicdes publicas, podemos destacar os 6rgdos essenciais da
Presidéncia da Republica (PR), da Vice-Presidéncia da Republica (VPR), do
Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA), do Departamento de
Policia Federal do Ministério da Justica (DPF/MJ), do Ministério das Relacbes
Exteriores (MRE), das Forcas Armadas (FA) - reunindo Exército, Marinha e
Aeronautica -, da Agéncia Brasileira de Inteligéncia (ABIN), do Ministério da Fazenda
(MF) e das Policias Militares estaduais.

2.1 O QUE SAO DESPESAS SIGILOSAS EM ORCAMENTO PUBLICO?

O conceito de “despesa de carater sigiloso”, de acordo com a Doutrina
Nacional de Inteligéncia de Seguranca Publica, é: “a despesa sigilosa envolve
recursos financeiros, regulados em legislacdo especifica, necessarios ao
desenvolvimento de a¢bes de carater sigiloso sob responsabilidade das Agéncias de
Inteligéncia” (BRASIL, 2007). Esse conceito tem como referéncia a Doutrina Nacional
de Inteligéncia de Seguranca Publica, mas ndo quer dizer que esse conceito esta
restrito apenas a essa area.

Tradicionalmente, o termo secreto estava relacionado a Inteligéncia Militar
guando se referia a medidas de salvaguarda de informacdes consideradas de
interesse da segurancga nacional. A recente histéria do Brasil, registrada pelo regime
ditatorial militar entre os anos 60 e 80, deixou vestigios na memaria da populagéo que
associou negativamente termos militares a repressao do governo militar.

Assim, para parte da sociedade, em especial aos que foram afetados pela
repressdo, o termo “secreto” tornou-se sinbnimo de algo oculto e dissimulado, sem
transparéncia e que acoberta acdes ilegais. Nesse contexto, Matos (2008) fala sobre

0s motivos de se realizarem gastos sigilosos na época do regime militar, os quais:

1 A “despesa de carater sigiloso” também é chamada de “verba secreta”, frequentemente.
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eram justificados por motivos de seguranga nacional e estavam acobertados
por esse critério algumas despesas das areas de seguranca (a cargo das
Forcas Armadas, do Conselho de Seguranca Nacional, das divisbes de
seguranca e informacdes dos Ministérios e também alguns gastos de
competéncia da Presidéncia da Republica, como viagens do presidente e de
sua comitiva), de inteligéncia, e outras que os gestores achassem por bem
classificar como sigilosas.

E muito comum os governos realizarem gastos sigilosos e 0os motivos s&o
variados, desde despesas relacionadas a segredos militares, operacfes de guerra,
servicos de Inteligéncia a segredos de propriedade intelectual. Esses motivos
corroboram a justificativa dos gastos serem realizadas com certo grau de sigilo. Com
0 passar do tempo, soberanos, chefes de Estado e autoridades em diferentes regimes
tém utilizado recursos publicos discricionariamente sem que a populacdo tenha
ciéncia desses gastos. Os argumentos utilizados para o sigilo é o de que o interesse
publico ou a Seguranca Nacional o exige.

Algumas acdes realizadas pelo Estado necessitam utilizar a prerrogativa do
segredo governamental. Dessa forma, Mello (2008) fala dos gastos secretos. E
perceptivel que o termo “secreto” carrega em seu bojo a ideia de ser algo oculto,
escondido, invisivel e intocavel. Contudo, as despesas de carater sigiloso tém um
grau de sigilo mitigado quando o assunto é controle da aplicagcdo dos recursos
publicos?.

Nesse sentido, é relevante comentar a importancia que o Decreto-Lei n°
200/1967 tratou os assuntos considerados de carater sigiloso. Pois, obrigou 0s 6rgaos
do servico publico a responder as consultas feitas por qualquer cidadao, desde que
relacionadas com seus legitimos interesses e pertinentes a assuntos especificos da
reparticdo, a excecdo dos assuntos de carater sigiloso, ai incluidas as despesas de
carater sigiloso.

Nas palavras de Nonato (2017), “até 2011, com a publicagédo da Lei de Acesso
a Informacéao (LAI), ndo havia na legislacdo brasileira definicdo objetiva e clara do que
era segredo de Estado”. Mas existia o indicativo, como pode ser observado no art. 5°,
inciso XXXIIl, da CF88, em que h& a ressalva de que o direito de acesso a informacao
publica é relativizado quando o sigilo for imprescindivel & seguranca da sociedade e

do Estado. Ainda, o termo “despesa de carater sigiloso” foi uma inovagéao trazida pelo

2 Tendo em vista a importancia desse assunto, teremos um capitulo exclusivo sobre accountability das
despesas sigilosas, em que abordar-se-a aspectos do controle e da prestacdo de contas dessa
modalidade de despesas.
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Decreto n°® 93.872/1986, que dispde sobre a unificacdo dos recursos de caixa do
Tesouro Nacional.

O Decreto n° 93.872 possibilita a concessdo de suprimento de fundos em
casos especificos. O suprimento € uma modalidade de despesa que ndo pode ser
realizada no processo normal de aplicacéo e pode ser processado em carater sigiloso,
conforme se classificar em regulamento. As despesas com suprimento de fundos
serdo efetivadas por meio do Cartdo de Pagamento do Governo Federal (CPGF).

O suprimento de fundos é uma das formas de se realizar despesa publica em
carater sigiloso, haja vista ser uma modalidade de despesa em regime de excecao.
De outro lado, também existe a possibilidade de se realizar despesa publica de carater
sigiloso pelo processo normal de aplicagdo, esse assunto sera abordado
detalhadamente na secdo sobre as principais despesas sigilosas no orgcamento
federal brasileiro, neste capitulo.

Em sequéncia, para preencher a lacuna que faltava, quanto a definicdo do que
seja despesa de carater sigiloso, a LAl exp6s que a informacéo sigilosa € aquela
sujeita temporariamente a restricdo de acesso publico, tendo em vista ser
imprescindivel para a seguranca da sociedade e do Estado. No art. 23, a LAl
evidenciou que as informacfes que sédo imprescindiveis a seguranca da sociedade

ou do Estado sé&o as que, caso houvesse ampla divulgacdo, poderiam:

| - pobr em risco a defesa e a soberania nacionais ou a integridade do territério
nacional;

Il - prejudicar ou pbér em risco a conducdo de negocia¢cfes ou as relagbes
internacionais do Pais, ou as que tenham sido fornecidas em carater sigiloso
por outros Estados e organismos internacionais;

[l - pér em risco a vida, a seguranca ou a saude da populagéo;

IV - oferecer elevado risco a estabilidade financeira, econdmica ou monetéaria
do Pais;

V - prejudicar ou causar risco a planos ou operacdes estratégicos das Forcas
Armadas;

VI - prejudicar ou causar risco a projetos de pesquisa e desenvolvimento
cientifico ou tecnoldgico, assim como a sistemas, bens, instalages ou areas
de interesse estratégico nacional;

VIl - pbr em risco a seguranca de instituicdes ou de altas autoridades
nacionais ou estrangeiras e seus familiares; ou

VIII - comprometer atividades de inteligéncia, bem como de investigacao ou
fiscalizagdo em andamento, relacionadas com a prevencado ou repressédo de
infracdes.

Apoés essa definicdo expressa na LAI, ficou mais claro identificar quais
despesas publicas sé@o consideradas de carater sigiloso e, por isso, necessitarem de
um tratamento diferenciado. Na leitura da LAI, interpreta-se que se a publicacéo de

informagbes ocasionar algum dos casos expressos NosS 0ito  INcisos,
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consequentemente as referidas informacfes sdo imprescindiveis a seguranca da
sociedade e do Estado, inclusive as informacfes no ambito das despesas publicas.

Por conseguinte, as despesas publicas, de uma forma geral, tém regras
préprias de reconhecimento, mensuracdo, apresentacdo e evidenciacdo. Nessa
perspectiva, as despesas de carater sigiloso, especificamente, também possuem
peculiaridades de reconhecimento, mensuracéo, apresentacao e evidenciacao, tendo
em vista que possui caracteristicas de informagBes que sdo imprescindiveis a
seguranca da sociedade e do Estado.

2.2 COMO SAO AUTORIZADAS AS DESPESAS SIGILOSAS NO ORCAMENTO
PUBLICO FEDERAL?

Na confec¢édo do Or¢camento Publico, as receitas sédo estimadas e as despesas
publicas sao fixadas por meio de autorizacdo legislativa. Para que haja a realizagéo
de receitas e despesas, ha necessidade de autorizacdo por meio de lei, pois a
Administracdo Publica sé pode fazer o que esta determinado em lei, como expressa
o principio constitucional da legalidade do art. 37 da CF88. E essa determinac¢édo ndo
poderia ser diferente com as despesas de carater sigiloso, pois elas também devem
obedecer ao principio da legalidade administrativa.

Além do principio constitucional da legalidade, os principios orcamentarios
trazem regras proprias que norteiam a realizagdo do or¢gamento publico. Nesse
momento, para um melhor entendimento das regras orcamentarias, € relevante
conectar os principios orcamentarios da legalidade, universalidade e transparéncia.
O principio da legalidade orcamentaria ndo é muito diferente do da legalidade
administrativa, segundo o qual cabe ao Poder Publico fazer ou deixar de fazer
somente aquilo que a lei expressamente autorizar. No art. 165 da CF88, foi
estabelecida a obrigatoriedade de formalizacdo legal das leis orcamentérias, haja
vista a necessidade de autorizacgéo legislativa para a execucdo do orgcamento.

Assim, a priori, qualquer ente da federacdo s6 pode arrecadar receitas e
executar despesas publicas apos a autorizacéo legislativa. Ndo sendo permitida a
execucao de despesas sem previsdo legal, inclusive as despesas de carater sigiloso,
como comentado por Matos (2008). O principio da universalidade determina que na
LOA de cada ente da federacao devera conter todas as receitas e despesas de todos
os poderes, 0rgaos, entidades, fundos e fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder

Plblico, como estabelecido no art. 2° da Lei n° 4.320/1964, recepcionado e
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normatizado pelo 85° do art. 165 da CF88. Por meio desse principio, deve conter na
LOA todas as receitas e despesas, sem excecao.

Por fim, o principio da Transparéncia também é aplicado ao orcamento publico,
como evidenciado nas disposi¢des contidas nos arts. 48, 48-A e 49 da LRF, as quais
determinam ao governo: divulgar o orcamento publico de forma ampla a sociedade;
publicar relatérios sobre a execugcdo orcamentaria e a gestao fiscal; disponibilizar,
para qualquer pessoa, informacdes sobre a arrecadacao da receita e a execugéo da
despesa publicas. Os trés principios orcamentarios citados, legalidade,
universalidade e transparéncia, juntos demonstram como receitas e despesas devem
ser tratadas no orcamento publico brasileiro, contribuindo para que o cidadao possa
conhecer os dispéndios globais do governo e, assim, fomentando a
instrumentalizacdo do controle social.

Inicialmente, o Congresso Nacional ndo votava dotacdes orcamentarias de
carater sigiloso, ou seja, ndo havia autorizacdo legislativa para a realizacdo de
despesas de carater sigiloso, considerando-se que as despesas que eram aprovadas
estavam englobadas no orcamento como despesas sem nenhum teor de sigilo. Sendo
perceptivel o descumprimento dos principios or¢camentarios e de determinacfes
legais, fundamentando-se no arcabouco normativo que abrange a referida matéria.

Porém, as unidades orcamentérias destacavam do orgcamento as importancias
para serem aplicadas nessas condi¢des, conforme enuncia o art. 86 do Decreto-Lei
n° 200/1967, em que “a movimentacdo de créditos destinados a realizagdo de
despesas reservadas ou confidenciais sera feita sigilosamente”. Esse procedimento
vigorou até os primeiros anos apds 0s governos militares, sendo destacados das
seguintes rubricas “Outros Servigos de Terceiros - Pessoa Fisica” ou “Outros Servigos
de Terceiros - Pessoa Juridica”, ao menos até 1992, mesmo com a vigéncia da CF88
(MATOS, 2008).

A unidade gestora criava recursos orcamentarios para essas despesas quando
percebia que algum item deveria ser protegido do conhecimento publico, por meio do
sigilo. Tal acdo era convergente com 0s costumes da época, obedecia-se a
necessidade de autorizacdo legislativa para a realizagdo de despesas publicas, de
forma geral. Mas, essa acdo violava a determinacdo legal quando o assunto era
autorizacdo de despesas de carater sigiloso.

Posteriormente, em auditoria realizada pelo TCU, que resultou na Decisao
TCU n° 52/1999, foi constatado que n&o havia item orcamentério para contemplar as
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despesas sigilosas de algumas unidades gestoras. No voto do relator da referida
Decisao consta que os 6rgdos governamentais s6 podem realizar despesas sigilosas
se forem contemplados com dotacdes orcamentarias especificas para essa
finalidade.

Naqueles moldes, a LOA era aprovada sem que os parlamentares pudessem
identificar com clareza as autorizacdes implicitas para a realizacdo de despesas
consideradas sigilosas, uma vez que estavam embutidas em "Servigcos de Terceiros",
provocando margem "a questionamentos posteriores, muitas vezes dirigidos ao
préprio TCU, que por sua vez também se vé prejudicado em sua missdo pela
inexisténcia de parametros orcamentarios especificos que permitam avaliar os gastos
realizados, apresentados nas tomadas de contas de carater sigiloso".

Em funcéo disso, naquele julgamento, o TCU recomendou ao 6rgao central de
Orcamento da Unido que criasse item especifico para a classificacdo orcamentaria
das despesas de carater sigiloso. Foi a partir desse momento que as Leis
Orcamentarias Anuais comecaram a contemplar dotacdes especificas de despesas
de carater sigiloso para que determinados 6rgdos, como 0S responsaveis pela
seguranca da sociedade e do Estado, executassem essas despesas. A classificacao
de despesas sigilosas € autorizada pelo Congresso Nacional ao aprovar o Orcamento
Geral da Unido (OGU). Dessa forma, ndo h4 o que se discutir sobre despesas
sigilosas sem que o Parlamento as autorize.

Fundamentado nas competéncias para examinar as contas apresentadas pela
Presidéncia da Republica e para acompanhar a execucdo do orcamento e a
fiscalizacdo orcamentaria no ambito da Unido, o TCU encaminhou a Decisdo a
Comisséao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo (CMO) do Congresso
Nacional, para que o parlamento também autorizasse as despesas de carater
sigiloso na aprovacdo do OGU com item especifico de acordo com suas
peculiaridades.

Para que a Decisédo do TCU fosse obedecida, o tratamento dessa matéria foi
positivado no art. 158 do Regimento Interno do TCU (RITCU) de 2015, expressando
gue "os atos relativos a despesas de natureza reservada legalmente autorizadas terao
tramitacdo sigilosa". Ressalta-se que o teor dessa redacéao do dispositivo regimental
se mantém desde a Resolucdo TCU n° 155/2002, que aprovou o RITCU com base na

nova Lei Organica do Tribunal. Portanto, ela contemplou a necessidade de se verificar
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se o0 Congresso Nacional aprovou dotacdo orcamentéaria especifica para a execucao
de despesas sigilosas pelo 6rgdo e o valor que a estabeleceu.

A partir de 1993, a LDO estabeleceu os parametros para a destinagao de
recursos orcamentarios para a execucdo de despesas de carater sigiloso. A
destinacdo de recursos publicos para acdes de carater sigiloso é vedada, mas se o
Poder Legislativo autorizar esse tipo de despesa aos 0rgados ou entidades cujas
normas de criacdo estabelecem competéncia para desenvolver atividades nas areas
de seguranca da sociedade e do Estado. Por meio desse entendimento, poderiamos
averiguar as autorizacoes de despesas de carater sigiloso nas recentes LOA's, com
o fim de identificar quais instituicdes tiveram autorizacdo para a execucao desse tipo
de despesa. Ainda, poderiamos confrontar na legislacdo de criacdo de cada 6rgao,
se ele tem a competéncia para desenvolver atividades relativas a seguranca da
sociedade e do Estado.

Considerando o fato de que as despesas de carater sigiloso terem que ter
autorizacao legislativa, foi criado um item proprio para essa finalidade, chamada de
acdo orcamentaria, inicialmente "2950 - Desenvolvimento de Acdes de Carater
Sigiloso". Mas, atualmente, € a acdo orcamentaria "2866 - A¢des de Carater Sigiloso".
E oportuno comentar que ndo é apenas essa acdo orcamentaria que indica os
recursos aplicados sob sigilo.

De acordo com Nonato (2017), “sdo duas as a¢gdes em que a denominacao
exp0e a necessidade de sigilo: 2866 - Acdes de Carater Sigiloso e a 2720 - Acdes de
Carater Sigiloso na Area de Seguranca Publica (utilizada até o exercicio de 2012)”.
Ainda, h&a que se considerar outras duas acdes que, apesar de sua denomina¢édo nao
possuir referéncia ao sigilo, carecem desse tratamento: 2684 - A¢des de Inteligéncia
e a 214A - Acdes de Inteligéncia voltadas a realizacdo de Grandes Eventos.

E, finalmente, para ter despesas contempladas com dotacbes orcamentarias
classificadas como sigilosas, o 6rgado ou entidade deve ter como pré-condicdo o
tratamento de assuntos que, por sua esséncia, necessitem de protecdo sob o véu do
sigilo.

Nesse sentido, a partir de 1993, o parlamento federal passou a alocar recursos
para despesas de carater sigiloso em rubrica propria no orgcamento, assim como

previsto nas Leis de Diretrizes Orcamentarias em sequéncia até entdo. As
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autorizacbes orcamentarias para despesas de carater sigiloso sdo apresentadas por
Matos (2008) em seu estudo, compreendendo o intervalo temporal de 1993 a 20083.

De acordo com a tabela apresentada no Anexo A, percebe-se que nos
exercicios de 2006 a 2008 apenas o Ministério da Defesa e os Comandos da Marinha,
do Exército e da Aeronautica, a Receita Federal e a Policia Federal foram
contemplados com dotacdes orcamentarias para despesas de carater sigiloso.
Ressalta-se que relevantes érgaos do Poder Executivo, como a Agéncia Brasileira de
Inteligéncia (ABIN) e o Gabinete da Presidéncia da Republica (GPR), os quais sédo
continuamente questionados sobre o volume de recursos alocados na rubrica sob
sigilo, ndo tiveram previsdo orcamentaria para esse tipo especifico de despesa
orcamentéria nesses trés exercicios financeiros.

Analisando mais a fundo os dados da tabela do Anexo A, as dotacoes
aprovadas pelo Congresso Nacional para despesas de carater sigiloso tiveram
crescimento em quatro momentos distintos entre 1994 e 2000, duplicando de 2000
para 2001, e quase duplicou novamente de 2001 para 2002. Mantendo-se no nivel
dos R$ 10 milhdes aproximadamente, oscilando até restabelecer os R$ 14 milhdes,
de 2002 até 2008.

Contudo, a tabela ndo inclui, por ndo constarem das Leis Orcamentéarias
Anuais, os valores gastos pela ABIN e pelo GPR em alguns exercicios, 6rgaos esses
gue certamente realizaram despesas de carater sigiloso. O GPR, a partir de 2000,
nao mais solicitou autorizacdo orcamentaria para seus gastos sigilosos e a ABIN
seguiu na mesma ideia em exercicios intercalados. Assim, a partir de 2006, as LOA’s
ndo foram mais contempladas com recursos orcamentarios para esse tipo especifico
de despesa.

Nesse momento, é importante realizar um adendo sobre a execucdo de
despesas de carater sigiloso por meio do Cartdo de Pagamento do Governo
Federal (CPGF), comumente chamado de cartdo corporativo. Por meio dessa
ferramenta, utilizada para despesas feitas por meio de suprimento de fundos,
gestores publicos vém executando despesas de carater sigiloso com base no
dispositivo do art. 45, inciso Il, do Decreto n° 93.872/1986, em que autoriza a

realizacdo de despesas de carater sigiloso por meio de suprimento de fundos.

3 Matos (2008) apresentou o total de autorizagdes orgamentarias para despesas sigilosas,
compreendendo o periodo de 1993 a 2008, vide ANEXO A — partes 1 e 2.
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Entretanto, o referido decreto, que trata sobre a unificacdo dos recursos de caixa do
Tesouro Nacional, ndo autoriza a realizacdo de despesas de carater sigiloso e nem
pode fazé-lo. Pois essa € uma competéncia constitucional do Congresso Nacional.

Dessa forma, apenas os Orgdos contemplados em seus orcamentos com
dotacdes especificas para essa finalidade pelo parlamento podem se utilizar do CPGF
para a execucdo de despesas sigilosas, assim como ocorre normalmente com a
execucao da despesa publica.

2.3 AS PRINCIPAIS DESPESAS SIGILOSAS NO ORCAMENTO FEDERAL
BRASILEIRO

Para apresentar as principais despesas sigilosas no Orcamento Publico
Federal, utilizaremos trés critérios distintos desenvolvidos por Nonato (2017), os quais
séo: classificagdo pela Natureza de Despesa Detalhada (NDD); classificacdo pela
Acéao Orgcamentaria; e dados registrados como “Informacdes protegidas por sigilo” no
Portal da Transparéncia do Governo Federal.

E evidente que os trés critérios citados n&o esgotam outras possibilidades que
possam existir na execucdo de despesas de carater sigiloso. Assim, utilizaremos 0s
trés critérios mais comuns na classificacdo dos gastos sigilosos, de acordo com as
informacdes disponibilizadas no Portal da Transparéncia do Governo Federal e no
SIGA Brasil. Em contraponto a essa ideia, Nonato (2017, p. 9) afirma que “no que
tange a identificacdo das caracteristicas dos gastos sigilosos no ambito da
Administracdo Publica Federal, percebe-se que ndo ha um padrdo de utilizacdo
desses recursos entre os 6rgaos orcamentarios federais”.

2.3.1 Classificacao pela Natureza de Despesa Detalhada (NDD)

De acordo com Giacomoni (2017), a classificacdo segundo a natureza da
despesa esta organizada por categoria econémica, grupos, modalidades de aplicacédo
e elementos. Com o proposito de identificar a execugdo orcamentéria sigilosa, ha que
se considerar o detalhamento do subelemento da despesa, formando o que se
denomina de Natureza de Despesa Detalhada. Seguindo os estudos de Nonato
(2017), ele utilizou apenas a NDD da modalidade de aplicagéo 90, tendo em vista que
agrega as despesas de aplicacédo direta, pela unidade orcamentaria, dos critérios a
ela alocados ou oriundos de descentralizacdo de outras entidades integrantes do

orcamento fiscal ou da seguridade social, no ambito da mesma esfera de governo.
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As NDD identificadas como sigilosas somam-se em seis tipos distintos,
extraidos do Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal
(SIAFI), utilizando o comando “>CONNATDOF”, como comentado por Nonato (2017):

3390.30.52 - Material de Carater Secreto ou Reservado: despesa corrente
com material de consumo;

3390.36.24 - Servicos de Carater Secreto ou Reservado: despesa corrente
com servicos de pessoas fisicas;

3390.39.42 - Servicos de Carater Secreto ou Reservado: despesa corrente
com servicos de pessoas juridicas;

3390.33.11 - Servicos de Transporte de Carater Secreto ou Reservado:
despesa corrente com servicos de transportes, como a aquisicdo de
passagens;

3390.14.18 - Diarias de Carater Secreto ou Reservado: despesa corrente
com pagamento de diérias;

4490.52.49 - Equipamento e Material Sigiloso e Reservado: despesa de
capital com aquisicdo de material permanente.

As caracteristicas da nomenclatura das NDD’s conectam com a previsao da
LAI, que determina que a informacdo em poder dos 6érgdos e entidades publicas
podera ser classificada nos graus de sigilo em ultrassecreta, secreta ou reservada,
considerando a imprescindibilidade a seguranca da sociedade ou do Estado.

A classificacdo de informac&o em certo grau de sigilo deve ser feita observando
o interesse publico em relacdo a informacao e utilizando-se do critério menos restritivo
possivel. HA que se considerar a gravidade do risco ou dano a seguranca da
sociedade e do Estado ao disponibilizar publica essa informagéo, e 0 prazo maximo
de restricdo de acesso ou o0 evento que defina o termo final de restricdo. A informacao
sera publica ao final do prazo de classificacdo ou consumado o evento que defina o
seu termo final.

Conhecer os prazos maximos de restricdo de acesso a informacdo e a
competéncia para classificacdo das informacdes sigilosas sdo imprescindiveis para
se realizar andlise entre as nomenclaturas das naturezas de despesa com 0s graus
de sigilo expostos na LAIL. Nonato (2017) compilou os prazos e competéncias para
classificacdo de informagdes com grau de sigilo em sua pesquisa®.

O autor do quadro evidenciou que uma mesma classificagdo orcamentaria €
considerada secreta ou reservada, como a NDD 3390.39.42 - Servigcos de Carater
Secreto ou Reservado. Essa dualidade pode comprometer um controle diferenciado

dos graus de sigilo das informacdes classificadas, que sdo distintas tanto em relacao

4 A compilacédo do prazos e competéncias para classificacdo de informacdes com grau de sigilo
realizada por Nonato (2017) é apresentada no quadro do ANEXO B.
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ao prazo de restricdo de acesso, quanto pela competéncia da autoridade que
classificam as informacdes.

Ainda, nas palavras de Nonato (2017, p. 11), “a denominag&o Equipamentos e
Material Sigiloso e Reservado da NDD 4490.52.49 esta errada, pois sigilo € género
do qual reservado é espécie”. Nesse entendimento, a denominagdo mais coerente
seria Equipamentos e Material Secreto e Reservado, como é evidente nas demais
NDD’s com algum grau de sigilo apresentadas anteriormente.

Apresentaremos uma tabela que especifica as despesas sigilosas liquidadas
por natureza de despesa (NDD), correspondente ao periodo 2012 a 2018, no
Apéndice A. Destaca-se que, em geral, as tabelas deste trabalho consideram o
montante de despesas liquidadas, digo, evidenciam o estagio da despesa em que se
reconhece a obrigacdo de pagamento apés a verificacdo do direito adquirido pelo
credor com base nos titulos e documentos que comprovem o0 cumprimento das
obrigacdes pelos credores.

Analisando o recorte temporal, nota-se que, entre 2011 e 2013 houve um
crescimento na utilizacdo de valores de despesas sigilosas liquidadas; em 2014
houve uma queda na utilizacdo desses recursos; em 2015 retomou o crescimento;
em 2016 mais uma queda pouco significativa; em 2017 reconquistou o crescimento.
Pela analise horizontal, considerando o ano inicial e final, 2011 a 2017, houve uma
elevacao de 26,18% na utilizacdo de despesas sigilosas por NDD.

ApoOs andlise das despesas liquidadas sigilosas por NDD, é oportuno, nesse
momento, citar os 6rgdos orcamentarios que se utilizam de despesas com a NDD
consideradas sigilosas. Salienta-se que um 6rgdo orcamentario também pode ser
chamado de 6rgdo superior, necessariamente ele ndo corresponde a uma estrutura
administrativa, podendo ser constituido como um fundo.

Os o6rgaos orcamentarios sdo: Departamento da Policia Federal, Presidéncia
da Republica, Comando do Exército, Ministério da Defesa, Ministério da Integracao
Nacional, Justica Eleitoral, Ministério da Justica e Seguranca Publica, Comando da
Marinha, Comando da Aeronautica, Ministério da Fazenda, Fundo Constitucional do
Distrito Federal, Comando da Marinha — Fundo Naval, Fundo para Aparelhamento e
Operacionalizacdo da Atividade fim da Policia Federal, Casa da Moeda do Brasil,

Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, Centro Nacional de
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Tecnologia Eletrénica Avancada S/A, Fundo do Exército, dentre outros Orgaos
orgamentarios®.

Outra andlise informacional possivel de se realizar é quanto as funcdes
orcamentérias, investigando quais funcdes utilizaram de recursos sigilosos,
considerando a NDD. A funcdo é “representada pelos dois primeiros digitos da
classificacdo funcional e pode ser traduzida como o maior nivel de agregacdo das
diversas areas de atuacao do setor publico”, segundo o MCASP 72 edi¢ao (2016, p.
72). Nesse sentido, as despesas sigilosas liquidadas por funcéo serdo evidenciadas
na proxima secao, apresentando a magnitude de despesas de carater sigiloso de
acordo com a funcéo de governo.

2.3.2 Classificacdo pela Acao Orcamentéria

Para a compreensdo do que seja acao orcamentaria, imperioso se faz
comentar que a acdo do governo esta estruturada em programas que orientam a
consecucado de objetivos estratégicos estipulados no PPA para realizacdo em quatro
anos. Cada ente da federacédo estabelecera, em atos préoprios, suas estruturas de
programas, codigos e identificacdo, obedecendo-se aos conceitos e determinacdes
nela contidas, segundo o art. 3° da Portaria MOG n° 42/1999. Assim, todos os entes
da federacdo devem estruturar seus trabalhos por programas e acdes, estabelecendo
seus programas e ac¢des seguindo os ditames da referida Portaria.

O programa € a ferramenta que organiza a atuacdo do governo que articula
um conjunto de acbes que convergem para a realizacdo de um objetivo comum
prefixado, com o propdsito de solucionar um problema ou atender uma determinada
necessidade ou demanda social. O Orcamento da Unido estad estruturado em
programas, em que estao ligados as a¢fes sob a forma de atividades, projetos ou
operacgOes especiais, detalhando os respectivos valores e metas e as unidades
orcamentérias responsaveis pela concretizacdo da agéo.

As acOes orcamentarias, de acordo com suas caracteristicas, podem ser
classificadas em atividades, projetos ou operacOes especiais. A atividade é uma
ferramenta que auxilia para se alcancgar o objetivo de um programa, envolvendo um
conjunto de operacdes gque se realizam de modo continuo e permanente. O projeto é

utilizado para a realizacdo do objeto de um programa, reunindo um conjunto de

5 Na préxima secdo, apresentaremos a magnitude das despesas de carater sigiloso, detalhando os
Orgdos orcamentarios acima.
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operacOes limitadas no tempo, resultando em um produto para a expansao ou
aperfeicoamento da acdo governamental. Ja a operacdo especial € um conjunto de
despesas que nao contribui nem para a manutencao, nem para a expansao, nem para
0 aperfeicoamento das acdes do governo, pois nao resulta um produto, e ndo gera
contraprestacéo direta sob a forma de bens ou servicos.

No contexto das despesas de carater sigiloso, ha duas acdes que a
denominagao expressa a necessidade de sigilo, séo elas: “2866 - Acbes de carater
Sigiloso” e a “2720 - Ag¢des de carater Sigiloso na area de Seguranca Publica”
(operacionalizada até o exercicio financeiro de 2012). De outro lado, mesmo néo
possuindo indicativo de sigilo em sua denominagao, as agdes orgcamentarias: “2684 -
Acdes de Inteligéncia” e “214A - Acdes de Inteligéncia voltadas a realizacdo de
Grandes Eventos” possuem caracteristicas similares as duas acgOes anteriores.
Apesar de a identificacdo delas como sigilosas ndo ser de forma direta pela sua
denominacdo, mas sdo de forma indutiva, haja vista a esséncia das atividades
realizadas nessas duas Ultimas a¢des orcamentarias.

As citadas ac¢bes sao consideradas atividades, digo, elas séo ferramentas de
programacdo para o0 alcance de objetivos de um dado programa, relacionando
operacfes que sdo executadas de forma continua e permanente, resultando em
produtos imprescindiveis a manutencdo da acdo governamental. Ainda, sobre as
acOes orcamentarias, um fato relevante a ser observado € que elas, mesmo sendo
sigilosas, sdo publicadas nas Leis Orcamentarias Anuais, sendo aprovadas pelo
Congresso Nacional e disponibilizadas na internet para acesso publico, sendo
possivel conhecer os quantitativos aprovados para cada acdo orcamentaria, como é
feito na tabela do Apéndice B.

Com o intuito de ampliar a forma de visualizacdo das despesas de carater
sigiloso, utilizando o critério “agdo orcamentaria”, a seguir iremos apresentar as
despesas sigilosas liquidadas por natureza de despesa nas acdes citadas acima:
2866, 2720, 2684 e 214A. Distintamente da tabela citada anteriormente, que se refere
a autorizacdo orcamentaria nas acdes respectivas, a proxima tabela refere-se a
execucao da despesa, dessa forma, ao se realizar uma comparacgao do total de cada
acao das duas tabelas, percebe-se que os totais sao distintos, conforme Apéndice C.

Nesse sentido, certas informacdes da execucdo das acdes orcamentarias

podem ser encontradas no Portal da Transparéncia disponibilizado pelo Poder
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Executivo Federal, plataforma administrada pelo atual Ministério da Transparéncia e
Controladoria-Geral da Unido. De acordo com Nonato (2017),
Qualquer pessoa pode acessar, por exemplo, o total executado por acdo em
determinado exercicio financeiro, mas as especificidades da execucao

orcamentaria estao protegidas por sigilo, em que pese ser possivel identificar
o favorecido dos recursos da acéo sigilosa em certas situacoes.

Assim, de forma ilustrativa, apresentaremos uma tela do Portal da
Transparéncia do Governo Federal, evidenciando os valores executados na Acao
2866 — Acdo de carater sigiloso. Uma forma de se pesquisar no site acgles
orcamentarias € a seguinte: na barra de ferramentas, selecionando: “Consultas
detalhadas” > “Execucdo de despesas publicas” > “Por programa/Ag¢ao
orgamentaria”®.

Ao selecionar a opc¢do, é disponibilizada uma tabela de dados evidenciando
informacdes da execucdo orcamentaria e financeira dos pagamentos do governo
federal de todos os 6rgaos e entidades publicas. Apos utilizar o filtro com a “Acao de
carater sigiloso — 2866”, o Portal disponibiliza os valores executados naquela agao
por 6rgdos e entidades publicas no periodo de reporte. Ao se analisar a fundo, é
possivel conhecer algumas peculiaridades de cada pagamento realizado clicando no
item “detalhar”’.

No detalhamento, é possivel conhecer a data do pagamento, o localizador do
gasto, a fase da despesa, a espécie, o favorecido, a unidade da federacdo do
favorecido, o valor, a unidade gestora, o 6rgdo e o érgdo superior. Quando a despesa
tem carater sigiloso, algumas informacdes sédo suprimidas para preservar a seguranca
da informacgao, com a seguinte especificagao: “Informacdes protegidas por sigilo, nos
termos da legislacao vigente™.

Até o primeiro semestre de 2018, o Portal da Transparéncia disponibilizava
mais dados sobre os pagamentos realizados com informacgdes sigilosas. Apos esse
momento, o Portal da Transparéncia foi reformulado e trouxe um novo layout, com
outras funcionalidades e filtros. Analisando, é perceptivel que alguns dados de
informacdes sigilosas sdo suprimidos e outros séo disponibilizados ostensivamente.

Visto que ha dados sigilosos e, por esse motivo, sdo protegidos por legislacao

6 A tela do Portal da Transparéncia é apresenta na Figura do Anexo C.

7 O detalhamento da pesquisa é apresentado na tela do Portal da Transparéncia na Figura do Anexo
D.

8 Os dados e as informacdes do detalhamento do documento de pagamento sdo apresentados no
Anexo E.



48

especifica, com o intuito de garantir a salvaguarda da sociedade e do Estado, ndo
deveriam disponibilizar ostensivamente ao acesso publico nenhum dado desse tipo
de despesa. Pois, isso € um contrassenso e conflita com dispositivos legais que
protegem informac¢des que sdo imprescindiveis a seguranca da sociedade e do
Estado, sendo preocupante o fato de informacdes de pessoas fisicas e juridicas que
desenvolveram trabalhos nessa area estao disponiveis no Portal da Transparéncia
do Governo Federal.
2.3.3 Dados registrados como “Informagoées protegidas por sigilo nos termos
da legislacao vigente” no Portal da Transparéncia do Governo Federal

O Portal da Transparéncia do Governo Federal foi uma criacdo do Ministério
da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido, langcado em 2004, sendo um site
de acesso livre ao cidadao para a busca de informagdes sobre a utilizagdo do dinheiro
publico, sem falar da instrucéo sobre assuntos ligados a gestdo da coisa publica no
Brasil. Essa ferramenta vem ganhando novos recursos, aumentando a oferta de
dados a cada ano e se consolidando como relevante instrumento de controle social.

As demandas e as obrigacfes relacionadas a transparéncia cresceram, o que
exigiu novas funcionalidades do site e provocou a reestruturacdo do Portal. Assim,
fruto desse trabalho, o Governo Federal lancou em 2018 o novo Portal da
Transparéncia. O novo site trouxe novidades, como: formas distintas de apresentacéo
dos dados, mecanismos de busca integrado e intuitivo, melhor usabilidade, mais
recursos graficos, integracdo com redes sociais, maior e melhor oferta de dados
abertos, adequacao a plataformas méveis e maior interatividade. Tudo isso permite
ao cidadao, de forma mais eficiente, assegurar e fiscalizar a boa gestao da aplicacao
dos recursos publicos no ambito federal.

Com o objetivo de analisarmos de forma detalhada as informacdes protegidas
por sigilo disponibilizadas no Portal da Transparéncia do Governo Federal,
utilizaremos o critério de analise das despesas de carater sigiloso sugerido por
Nonato (2017), com o proposito de se realizar consultas dos gastos executados por
orgaos e entidades publicas que estdo disponibilizados no Portal da Transparéncia
do Governo Federal.

Esse critério de analise € outra forma de se conhecer a execucao de despesas
publicas do governo federal, por meio de consultas no Portal da Transparéncia, que

também disponibiliza informacfes de despesas de carater sigiloso. Ressalta-se que
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a realizacdo de consultas de informac6des disponibilizadas naquele Portal € complexa,
uma vez que os filtros de consulta tém limitacdes.

O Portal da Transparéncia reune informagfes apenas no ambito do Poder
Executivo Federal, mesmo havendo execucdo de despesas sigilosas em 6rgédos do
Poder Judiciario, como evidenciado no item 2.3.3. Segundo o estudo de Nonato
(2017), para se realizar a pesquisa no Portal da Transparéncia, deve-se seguir 0s
seguintes passos:

Apenas se alcanca o resultado pretendido de forma indireta, como, por
exemplo, utilizando as “Consultas Tematicas”, marcando a opg¢&o “Cartao de
Pagamento do Governo Federal — CPGF”, por Org&o. O resultado gerado
disponibiliza uma lista por “Orgao Superior’. Ao se clicar em determinado
Orgdo, a plataforma gera uma lista com Unidades Orgcamentarias (UO)
vinculadas a ele. Para se ter acesso aos dados sigilosos, deve-se escolher
uma UO e, em seguida, uma Unidade Gestora (UG) vinculada a UO.
Somente apds a execucgdo de todos os procedimentos anteriores, o portal
gerara o total de despesas sigilosas com a seguinte marcacao: “Informagdes

protegidas por sigilo, nos termos da legislagdo, para garantia da seguranca
da sociedade e do Estado”, se o érgao, UO e UG utilizarem tais despesas.

Nesse estudo, o Portal da Transparéncia do Governo Federal possuia um
layout distinto do atual. Aproximadamente no meio do ano de 2018, o Portal teve sua
plataforma atualizada, tendo alteragbes em suas funcionalidades, filtros e forma de
disponibilizagdo de dados e informacgdes. Dessa forma, o texto citado traz uma
expressao da realidade daguele momento, em 2017. Na atualidade, houve algumas
modificacdes estruturais que iremos abordar aqui. Essas modificacdes tiveram como
proposito deixar o Portal mais claro, acessivel e inteligivel aos cidadaos, para
fomentar a promocgéo do controle social.

O novo Portal da Transparéncia disponibiliza informacdes no ambito do poder
executivo federal, disponibilizando dados e informagfes sobre assuntos transversais
e gque estejam relacionados a funcdo da maioria desses orgaos e entidades. O Portal
possibilita o detalhamento e transparéncia as informacdes, tanto para a compreensao
do cidaddo, quanto para o cumprimento de determinagdes legais. Dentro dessa
amplitude, sdo disponibilizados dados sobre: Orcamento Anual, Receitas Publicas,
Despesas Publicas, Recursos transferidos, Gastos por cartdo de pagamento, Areas
de atuacao do governo, Programas de governo, Beneficios aos cidadaos, Programas
e acBes orcamentarias, Emendas parlamentares, Orgdos do governo, Servidores
publicos, Viagens a servico, Imoveis funcionais, Licitagdes, Contratacdes, Convénios

e outros acordos, Sancdes, dentre outros dados.
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As informacdes disponibilizadas pelo Portal da Transparéncia abrangem dados
relacionados ao Poder Executivo Federal. De outro lado, informacdes sobre receitas,
despesas, servidores, gastos com cartdo de pagamentos e quaisquer outras dos
demais Poderes, como Legislativo e Judiciario, que ndo tenham nenhuma relacao
com o Executivo Federal ndo estédo disponiveis na plataforma. Mas ha links de sites
de outros poderes pela Rede de Transparéncia ou pela busca do Portal especifico.
Da mesma forma, séo as informagdes das demais esferas de poder, como estadual,
distrital e municipal, que ndo tém nenhuma relacédo com o Poder Executivo Federal.

Nesse sentido, o Portal disponibiliza diversas informacdes no ambito do Poder
Executivo Federal que envolvem a utilizacdo de recursos publicos federais. De forma
ampla, todas essas informac¢des estdo no Portal, inclusive o detalhamento de
informagdes, que evidencia o favorecido, valor, data, tipo de produto e servico
fornecido, licitacdo, natureza da despesa, empenho, dentre outras informacoes
relacionadas a execucédo da despesa publica. Excecdo a essa regra € o detalhamento
das informacdes de despesas de carater sigiloso, pois estdo protegidas por
dispositivos legais e, por isso, tem acesso restrito. Sobre o detalhamento de
informacdes protegidas, o novo Portal da Transparéncia explica que (2018):

N&o sdo detalhadas no Portal informacdes para as quais tenham sido
definidas, pelo 6rgao responsavel pelo dado, regras de restricdo de acesso
justificadas mediante sigilo ou classificacdo, conforme disposto nos artigos
22, 23 e 24 da Lei n°® 12.527/2011 (Lei de Acesso a Informacédo). Essa

protecdo € necessaria em vdrias situacdes, como, por exemplo, servidores
em viagem para uma operacao sigilosa de combate a corrupgéo.

Outra questéo é o carater muito especifico das informacdes disponibilizadas.
O Portal apresenta informacfes sobre assuntos transversais aos 6rgaos do Poder
Executivo Federal, ou seja, assuntos ligados a funcdo da maioria dos 6rgdos da
estrutura. Além do mais, o Portal exibe informacdes em grau de detalhamento
relevante a transparéncia, com o intuito de ofertar ao cidaddo uma melhor
compreens&o e cumprir com as determinacdes legais de transparéncia publica. E por
iISSO que assuntos muito especificos de um determinado 6rgaos ou dados em um certo
grau de detalhamento operacional podem néo ser disponibilizados pelo Portal e
devem ser publicados pelos proprios 6rgaos responsaveis. Entretanto, o Portal auxilia
na busca de informag@es especificas mais procuradas pela Rede de Transparéncia e

pela busca no site da prépria organizacao.
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Nesse contexto, apresentaremos imagens da tela da Tabela de Dados
demonstrando Ac¢Bes orcamentarias sigilosas vinculadas ao Ministério da Defesa
obtidas no Portal da Transparéncia do Governo Federal. Observa-se na Figura do
Anexo F, o filtro aplicado no periodo de agosto de 2017, do 6rgdo do Ministério da
Defesa, englobando Ac¢des orcamentarias sigilosas, 2866 e 2720. O resultado desse
filtro demonstra as despesas publicas realizadas no periodo de reporte com essas
caracteristicas, evidenciando: detalhes, més e ano de realizacdo, 6rgdo superior,
6rgao ou entidade vinculada, unidade gestora, area de atuacéo (funcéo), sub funcao,
programa orcamentéario, acdo orcamentario, dentre outras informacdes. Ao se clicar
no botdo detalhar, as informacfes da despesa publica recebem um detalhamento
mais analitico na Tabela de Dados, como é possivel observar nas Figuras dos Anexos
G e H°.

As Figuras dos Anexos G e H apresentam o resultado desse detalhamento da
despesa publica, evidenciando-se informacdes peculiares aquela despesa, como:
data de realizacdo, documento gerado no SIAFI — nota de empenho -, localizador do
gasto da despesa publica, fase da despesa, espécie, favorecido, unidade da
federacdo do favorecido, valor, Unidade Gestora, Orgdo e Org&o superior.

Observando as referidas Figuras, € possivel visualizar que a maioria dos dados
sdo disponibilizados publicamente. Contudo, alguns outros dados néo séo
disponibilizados, sendo “protegidos por sigilo nos termos da legislagao vigente”, como
se visualiza nos dados do “favorecido” e “unidade da federacéo do favorecido”. Assim,
por conta da esséncia dos dados e informacdes sigilosas, esses itens sédo protegidos
por forca de dispositivos da legislacéo vigente, com o intuito de assegurar a protecao
do Estado e da sociedade.

Nas Figuras dos Anexos | e J, apresenta-se a Tabela de Dados com o
detalhamento do Documento de empenho de despesa publica vinculada a acéo
or¢camentaria sigilosa do Ministério da Defesa no Portal da Transparéncia do Governo
Federal. O referido detalhamento expde dados do documento que gerou o
pagamento, como: numero do documento, data de realizacdo, descricdo, fase,

espécie, valor e observacédo do documento.

9 0 Anexo G (Parte 1) apresenta a primeira parte da Tabela de Dados do detalhamento da Despesa
Puablica. O Anexo H (Parte 2) tem a complementacédo da Tabela de Dados.
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No campo de dados do favorecido, como os dados de “CPF/CNPJ/Outros” e
‘nome do favorecido”, foram suprimidos para a promoc¢éo do sigilo. No campo dos
dados do Orgdo emitente, expde: o nome do Orgdo superior, Orgdo ou Entidade
vinculada, Unidade Gestora e Gestao. No campo dos dados detalhados do empenho,
expbe-se 0 numero do processo e detalhes com viés orcamentario, como: Esfera,
Tipo de crédito, Fonte de recursos, Grupo da fonte de recursos, Unidade
orcamentaria, Area de atuacdo (funcdo), Sub fungdo, programa, Acdo, Subtitulo
(localizador), Plano Or¢camentério (PO) e Regionalizacdo do gasto.

Ainda, apresenta se o recurso € vinculado com Emenda parlamentar e o
respectivo autor, caso seja, podendo ser observado na Figura do Anexo J. Além de
demonstrar detalhes da Licitagdo/Contrato, como: Modalidade de licitagao, inciso,
amparo legal, referéncia da dispensa ou inexigibilidade e niUmero de convénio ou
outro acordo.

No campo detalhe da despesa, evidencia-se as peculiaridades da despesa
publica, como: Categoria da despesa, Grupo de despesa, Modalidade de aplicacao e
Elemento de despesa. No campo de detalhamento do gasto, os dados expressam o
subitem da despesa, a quantidade, o valor unitario, o valor total e a descricdo do
subitem da despesa publica. Como evidente na Figura do Anexo J, no campo de
detalhamento do gasto, o subitem e a descricdo da despesa estdo protegidas por
sigilo, ndo sendo possivel conhecer esses dados.

O ultimo campo de dados da despesa evidencia os documentos relacionados
do gasto, demonstrando os documentos gerados no SIAFI e vinculados a referida
despesa publica, como a Nota de Empenho (NE), Nota de Sistema (NS) e Ordem
Bancaria (OB), perpassando pelas fases da despesa empenho, liquidacdo e
pagamento, respectivamente. Informando a data de realizacdo, fase, documento
resumido e espécie do gasto.

2.4 A MAGNITUDE DAS DESPESAS SIGILOSAS FEDERAIS BRASILEIRAS

Na ultima secao deste capitulo, iremos apresentar a magnitude das despesas
sigilosas federais brasileiras. A magnitude dessas despesas sera constatada pelo
somatorio das despesas de carater sigiloso liquidadas por 6rgdos e entidades
publicas, mostrando o total de despesas sigilosas executadas em um determinado
exercicio. Assim, evidenciaremos a magnitude das Despesas Sigilosas Liquidadas
por Orgdo Orcamentario na Tabela do Apéndice D, considerando o periodo em
andlise de 2011 a 2017.
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A Tabela do Apéndice D detalha os maiores Orgdos orcamentarios que
executaram despesas utilizando as NDD sigilosas, em ordem decrescente, no periodo
de 2011 a 2017. Um orgdo orcamentério também pode ser chamado de 6rgao
superior, mas nédo necessariamente corresponde a uma estrutura administrativa,
podendo ser um fundo, por exemplo.

Apoés analise da referida Tabela, constata-se que 49 6rgdos or¢camentarios
utilizaram a classificacdo sigilosa na execucdo de despesas orcamentérias, no
periodo analisado. Como alguns érgdos somam um quantitativo pouco expressivo,
foram agrupados em “Outros 31 Orgdos Orgamentarios”, como observado na tabela.
Dentre os 6rgdos agrupados estdo: o Ministério das Relacbes Exteriores, o Fundo
Aeronautico, o Fundo da Defesa Econdmica Cafeeira, o Ministério do
Desenvolvimento Agrario, a Justica Federal, a Justica do Trabalho etc.

Verifica-se que, no conjunto analisado, os 6rgados que mais executaram verbas
sigilosas foram os ligados a Defesa, Seguranca Nacional e Presidéncia da Republica.
Oportuno contextualizar que ocorreram grandes eventos no Brasil, dentro do periodo
de reporte, inclusive de amplitude internacional, como a Jornada Mundial da
Juventude e a Copa das Confederacdes da FIFA em 2013, Copa do Mundo da FIFA
e eleicdes estaduais e federais em 2014, os Jogos Olimpicos e Paralimpicos de Verao
e as eleigbes municipais em 2016.

Com o proposito de elevar a discussao sobre a fungéo estratégica de utilizacao
de despesas sigilosas, fica o questionamento sobre importancia de utilizacdo de
despesas consideradas sigilosas pela Fundo da Defesa Econémica Cafeeira. Seria
por qual motivo? Proteger algum insumo essencial e tido como estratégico para a
producéo de café, como forma de salvaguardar segredo industrial de sua producao?
Ou algum outro motivo com similar relevancia? Dessa forma, instala-se esse
guestionamento para pensarmos sobre o assunto.

A magnitude das despesas de carater sigiloso, apresentada na Tabela do
Apéndice D, tinha como enfoque evidenciar o quantitativo executado por cada Orgdo
Orcamentario, mas podemos apresentar as mesmas despesas sob outro enfoque,
como por funcdo orcamentaria. Assim, € possivel investigar quais fungdes utilizaram
recursos sigilosos, de acordo com a NDD. A fungédo é “representada pelos dois
primeiros digitos da classificacdo funcional e pode ser traduzida como o maior nivel

de agregacéo das diversas areas de atuagéo do setor publico”, segundo o MCASP 72
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edicdo (2016, p. 72). Nesse sentido, evidencia-se as despesas sigilosas liquidadas
por funcéo na Tabela do Apéndice E.

Ao se comparar as Tabelas dos Apéndices D e E é perceptivel que os totais
de cada exercicio social sdo correspondentes pelo fato de se referirem as mesmas
despesas, mas evidenciam enfoques distintos. Enquanto que o enfoque da Tabela do
Apéndice D sédo os 6rgdos orcamentarios que executaram as despesas sigilosas, o
da Tabela do Apéndice E sao as func¢des orgcamentarias. A andlise dos valores das
fungBes ndo corresponde com os valores dos 6rgdos or¢camentarios, pois os valores
foram reorganizados, considerando o nivel de matricialidade que as funcbes se
submetem. Contudo, os totais de cada exercicio sdo correspondentes, comparando
as duas Tabelas.

Sobre as func¢des orcamentérias, elas foram utilizadas na execucdo de
recursos sigilosos e possuem correspondéncia com o art. 23 da LAI, sendo
apresentada as informacdes que terdo acesso restrito, em regra. Na sequéncia, €
oportuno apresentar a aplicabilidade da LAl as fungBes que utilizam recursos
sigilosos, conforme Figura do Anexo K.

Assim, a Figura do Anexo K correlacionou 5 funcdes orcamentarias com
dispositivos dos incisos do art. 23 da LAI. Essa correlacdo ajuda na identificacdo das
informacdes publicas que terdo acesso restrito, pelo motivo de estarem vinculadas as
funcBes da area de Seguranca ou Defesa Nacional, assegurando a protecdo da
sociedade e do Estado. As outras funcdes da Tabela do Apéndice E que ndo tem
ligacdo direta com as funcbes da Figura do Anexo K podem ser combinadas na
hipotese do art. 22 da LAI: “o disposto nessa Lei ndo exclui as demais hipoteses legais
de sigilo e de segredo de justiga”. A execucdo das fungdes orgamentarias € o reflexo
do planejamento das politicas publicas definidas pelo governo. Assim, no proximo
capitulo, iremos discutir sobre a vinculagdo entre a implementacdo de politicas
publicas e as falhas de governo.

Ainda, como forma de ilustrar a relevancia do quantitativo do montante das
Despesas Sigilosas, apresentaremos um grafico com o comparando entre 0 montante
de Despesas Executadas do Orgcamento Geral da Unido (OGU) e o montante das

Despesas Sigilosas Executadas.
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Gréfico 1 - Comparativo entre Despesas Executadas do OGU e Despesas Sigilosas Executadas

Comparativo entre Despesas Executadas do OGU e
Despesas Sigilosas Executadas
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Fonte: elaborado pelo autor

O grafico acima apresenta o comparativo entre o montante das Despesas
Executadas do OGU e das Despesas Sigilosas Executadas no periodo de 2014 a
2017. Nos anos de 2014, 2015, 2016 e 2017, as Despesas Executadas do OGU
seguem na cifra de R$ 2,10; 2,19; 2,49; e 2,39, respectivamente. Enquanto que as
Despesas Sigilosas Executadas seguem no montante de R$ 24.072.776,49; R$
25.173.286,05; R$ 25.161.001,01; e R$ 27.344.520,97. O percentual da execucéo de
despesas de carater sigiloso no ambito do governo federal, comparando com a
execucao do total das despesas realizadas do OGU, nos periodos de 2014, 2015,
2016 e 2017, sao, respectivamente: 0,001146%; 0,001149%; 0,00101%; e
0,001144%.

Por meio dessa analise, percebemos que o total de Despesas Sigilosas
Executadas néo chega a representar nem 1% (um por cento) do total das Despesas
Executadas do OGU. Dessa forma, tomando como base esse parametro, podemos
considerar que o montante de Despesas Sigilosas Executadas, no ambito do governo

federal, tem relevancia baixa.
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3 AS FALHAS DE GOVERNO NA IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS

Em varios aspectos, o governo e 0s mercados tém comportamentos
semelhantes. Da mesma maneira que os mercados, o governo também oferta bens e
servicos a sociedade e esforca-se para alcancar eficiéncia econémica. Os agentes
politicos, nesse sentido, trocam acdes politicas por favores, votos ou apoio.
Entretanto, quando ocorre falha de mercado, a intervencdo do governo é
indispensavel assumindo o pressuposto de que o governo pode minimizar o fracasso
do mercado. Por uma questéo de légica, do mesmo jeito que o mercado pode falhar,
igualmente, um governo pode falhar também (GHOSH, 2001). O objetivo deste
capitulo é revisar o estado-das-artes das falhas de governo, a sua vinculagdo com o
orcamento publico e as potenciais complementaridades entre despesas sigilosas e as
falhas de governo.

3.1 UM REVISAO DAS FALHAS DE GOVERNO: ESTADO-DAS-ARTES

Para compreender o significado de “government failure”, torna-se imperioso
entender que € uma circunstancia em que o governo esta impossibilitado de fornecer
bens e servicos segundo o principio da eficiéncia alocativa e onde as atividades do
Estado séo ineficientes. Nessa circunstancia, o governo é desqualificado de promover
a eficiéncia econdomica.

O fracasso do governo é conhecido também como falha de ndo mercado, falha
coletiva e falha do setor publico. A desigualdade distributiva também deveria ser
considerada como uma falha de governo. A existéncia de um setor (mercado) politico
qgue realiza troca de favores mediante beneficios financeiros é, verdadeiramente,
distinta dos principios de igualdade social e justica.

Nos estudos de Ghosh (2001), ele catalogou sete fontes e elementos de falha
de governo, 0s quais sao elencadas a sequir:

1) os agentes politicos trabalham para os outros. O sistema de incentivos esta
gravemente deficitario no setor publico, caracterizado pela baixa responsabilidade
dos agentes, atraso nas entregas e ineficiéncia dos servicos, gerando fracasso do
governo;

2) os bens e servicos ofertados pelo setor publico ndo déo suporte adequado
na mensurac¢do do custo beneficio, sendo impossivel a mensuragdo qualitativa e

guantitativa da producéo feita pelo setor publico;
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3) é impossivel monitorar as atividades dos agentes governamentais devido a
natureza distinta de sua producéo, como servi¢cos publicos, formulacéo de politicas,
implementagéo, dentre outros;

4) as metas governamentais ndo sdo monitoradas, em geral, por principios de
mercado, mas pela opinido da burocracia,

5) os projetos do setor publico tém, muitas vezes, externalidades
desconhecidas, quando os politicos pressionam as areas dos seus projetos antes da
finalizacdo do estudo completo dos possiveis efeitos colaterais e externalidades
vinculados a esses projetos;

6) os principios do setor privado ndo séo aplicados no setor publico e o custo
ndo é adequadamente monitorado, por isso é dificil definir e monitorar;

7) na intervencao de falhas de mercado, o setor publico pode instituir impostos
corretivos e subsidios, as vezes de forma arbitraria, com efeitos distributivos que
podem provocar desigualdades de renda. Dessa forma, ao tentar ajustar um padrao
de desigualdade distribucional, o setor publico pode provocar outro tipo de
desigualdade distributiva.

Ainda, como forma de complementar as 7 fontes e elementos das falhas de
governo, acrescentamos a oitava fonte ou elemento das falhas de governo:

8) rent seeking — considerando a existéncia da possibilidade de interven¢éo no
dominio econdmico, 0s grupos de interesses especiais tenderdo a competir com o fim
de influenciar as decisdes governamentais por meio de lobby e rent seeking (captura
da arena publica) (OLSON, 1982).

As politicas publicas sdo os instrumentos para 0s ajustes necessarios, sendo
que “é uma diretriz elaborada para enfrentar um problema publico e possui dois
elementos fundamentais: intencionalidade publica e resposta a um problema publico”
(SECHHI, 2014, p.1). Nesse sentido, as fontes e o0s elementos citados sé&o
importantes para compreender as razdes das falhas de governo, algumas causas
essenciais serdo abordadas separadamente aqui seguindo a abordagem de Ghosh
(2001).

O sistema de votacdo majoritaria, em que basicamente as decisbes
governamentais nao sao relacionadas ao mercado, ndo é um procedimento perfeito.
Sendo inconsistente até mesmo em regimes democraticos, pois a escolha social pelo

voto majoritario ndo leva a um nivel social 6timo de bem-estar, haja vista que a
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deciséao final nem sempre reflete as necessidades reais do estrato social considerado
hipossuficiente.

Para a concretizacdo de uma decisdo politica, o logroll politico torna-se
necessario. Essa prética néo reflete a escolha da maioria naturalmente. Por isso, ndo
é eficiente. Também ha que se considerar que o principio de mercado, utilizando-se
a relacdo custo-beneficio, ndo é respeitado, tendo em vista que politicos que néo
desejam perder votos tendem a rejeitar projetos que aumentem tributacdo para a
sociedade.

A politica do “pork barrel”, quando o governo impde a populacdo em geral
distribuir beneficios concentrados a grupos de interesse especial, € considerada uma
politica economicamente sem justificativa, tendo em vista que os politicos aprovam
projetos de investimentos localizados nos seus distritos eleitorais, mesmo que o local
nao seja 0 mais apropriado para aquela localidade. Essa politica pode influenciar as
decisGes do governo irracionalmente, pois pode ser guiado por ideologias de um
pequeno grupo de interesse.

A ineficiéncia do setor publico também é um ponto importante a ser analisado,
pois ela é caracterizada pela falta de utilizacdo do principio de mercado e pela falta
de rigor na regra de eficiéncia alocativa, provocando perdas na execucédo de politicas
publicas seja na ineficiéncia de custos, seja na ineficiéncia de uso de insumos.

A ineficiéncia da burocracia demonstra que o sistema burocréatico ndo esta
interessado em aumentar a producdo e a produtividade, mas esta interessada na
expansédo da agéncia mesmo sendo improdutiva, por meio da criacdo de mao-de-obra
excedente através da departamentalizacdo muitas vezes desnecesséria, além da
aquisicdo de equipamentos e materiais de escritério de alto custo. Estudos apontam
gue o custo do setor publico € muito mais elevado em compara¢cdo com o custo do
setor privado, refletindo claramente a ineficiéncia do setor publico.

O comportamento de rent seeking configura-se no estimulo ao poder de
monopalio, e essa aplicacdo de recursos é improdutiva, haja vista que ndo expande
a producdo. O rent seeking pode ser dissipado sem uma contrapartida
correspondente de ganho de bem-estar social. Muitas vezes essa aplicagdo de
recursos € um desperdicio e provoca perda social. Quando os produtores sao
capazes de ter o poder de monopdlio do aluguel, isso gera uma eficiéncia alocativa
perdida no processo de producgéo, conforme o processo do produto é estabelecido

em um patamar muito mais alto do que o custo marginal. A captura regulamentar, que
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€ parte do jogo rent seeking, da entrada a muitos tipos de distor¢6es do mercado e
distorcbes de preco, producdo, distribuicdo de renda, dentre outros aspectos
similares.

Os problemas de agéncia surgem em dois niveis distintos: em primeiro lugar,
0 governo € o agente dos cidaddos e, em segundo lugar, os burocratas sdo os
agentes dos ministros (politicos). A teoria da agéncia é um contrato onde uma ou mais
pessoas (principal) aplica outra pessoa (o0 agente) para realizar alguma atividade ou
trabalho em seu favor, abrangendo a delegacdo de alguma autoridade de deciséo
para o agente (JENSEN e MECKLING, 1976).

Na teoria da agéncia, basicamente sao trés tipos de problemas associados aos
relacionamentos entre o principal e o agente: a) os objetivos dos agentes e da direcao
geralmente sdo diferentes; b) é quase impossivel o monitoramento das atividades dos
agentes pelos diretores; c) existe assimetria de informacfes significativa entre os
agentes e o0s principais. Em algumas situacfes, 0s agentes possuem um estoque de
informacdes mais amplo e recente que lhes d4 melhor habilidade nos assuntos que
podem auxiliar na maximizacdo do bem-estar privado (pessoal) em detrimento do
bem-estar social.

Nas politicas do governo, existem varios tipos de atrasos (como atraso de
reconhecimento e atraso de acdo) que impedem as politicas serem totalmente
eficazes. Pode haver também o atraso (externo) na implementacdo da politica e seu
resultado. A falha na implementacdo € uma das principais razdes do fracasso da
politica do governo. Outra razdo importante para o fracasso da politica € o fato de que
a precisao na correlacéo entre as variaveis do instrumento e as variaveis de politica
(metas) ndo é conhecida no momento da formulacdo da politica.

As falhas de governo geram implicacbes que devem ser consideradas:

a) a falha de governo esté relacionada ao efeito negativo do bem-estar, quando
o governo falha, a credibilidade do governo, como uma instituicdo que pode eliminar
a falha do mercado, é perdida completamente;

b) a falha de mercado n&o fornece justificativa suficiente para a intervencao
governamental. A intervencdo governamental ndo € um bem livre, contudo é um bem
dispendioso e 0 custo pode ser maior do que os beneficios projetados. Ainda, a
intervencdo do governo também pode levar a consequéncias imprevisiveis e
indesejaveis, como, por exemplo, o controle do pre¢co do aluguel pode levar a uma

menor oferta de casas;
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c) argumenta-se efetivamente que o fracasso do governo pode colocar a
economia no limbo por algum tempo, e entéo ela seria completamente assumida pelo
setor privado, que ndo prestara atencao aos regulamentos, leis industriais e disciplina
de mercado. O resultado disso € uma possivel falha de mercado, se ja nao houve
nenhuma. Nessa situacdo, praticas monopolistas seriam desenfreadas e o interesse
dos consumidores seria a primeira baixa. As tentativas de consertar a falha de
mercado pelo governo podem verdadeiramente gerar um aumento do grau da falha
de mercado. Isso € justificado porque as reac¢des do setor privado em contraponto as
acOes oficiais aumentam as imperfeicdes do mercado e minimizam o incentivo para
serem eficientes. Por exemplo, uma empresa beneficiada pelo subsidio, correta ou
incorretamente, ndo tera incentivo para reduzir o custo, em vez disso, tentara inflar os
valores de custo.

d) quando ocorre falha de governo, o comportamento do setor publico tende a
ser caltico, mas oportunista. Dessa forma, a gestdo socioecondmica tera que ser
cada vez mais compartilhada por organizacdes voluntarias, instituicdes filantropicas,
de caridade e outras instituicbes sem fins lucrativos, e organizacbes nao
governamentais familiares. Entretanto, a dificil tarefa seria a coordenacédo de suas
atividades para a formulacao de politicas eficazes para a implementacéo. Deve-se ter
em mente que nao é preciso que as atividades das organizacdes ndo-governamentais
tenham eficiéncia de pareto ou tenderem a uma melhoria de pareto. Mas nao existe
alternativa melhor do que depender do pluralismo social através de sociedades civis,
instituicbes e organizacoes.

e) no caso das falhas de governo, seria necessario implementar reformas
internas, as quais sao chamadas de reformas de quase mercado. O objetivo dessas
reformas é introduzir alguns principios de eficiéncia de mercado, como analise de
custo-beneficio, analise de eficiéncia de custos, orcamento de programas e similares,
com o proposito de instrumentalizar o setor publico na administracdo de suas
atividades de maneira mais econOmica. Essas reformas sdo, na esséncia, de
natureza quase mercado pois ndo podem garantir a eficiéncia do livre mercado em
sua totalidade. Essas etapas sao apenas temporarias ou iniciais para reviver o setor
publico, e sua eficiéncia é essencialmente limitada e restrita.

Dentre as implicacdes geradas no mercado pela intervencdo governamental,
h&d algumas que provocam implicagbes na alocagdo de recursos, estando

correlacionadas, consequentemente, com o0 orgcamento publico. Nesse sentido,



61

iremos abordar, na proxima secdo, as vinculacbes existentes entre as falhas de
governo e o orcamento publico.
3.2 AS FALHAS DE GOVERNO E O ORCAMENTO PUBLICO

As falhas de governo tém vinculag6es com o orgamento publico, tendo em vista
gue na realizac&o de politicas publicas € necessaria a indicacao de recursos publicos
para a sua implementacdo. Quando ocorre falhas de mercado, o0 governo, em muitas
situacdes, tende a implementar politicas publicas de ajuste, com o fim de tentar
reequilibrar o mercado, realizando esforcos para suprir necessidades que o mercado
isoladamente ndo tem capacidade ou interesse em realizar.

Seguindo a ideia desenvolvida por Ghosh (2001), em que ele catalogou
algumas fontes e elementos de falha de governo, iremos vincular as falhas de governo
por ele citada com o orgcamento publico.

A primeira fonte ou elemento de falha de governo indica que os agentes
politicos trabalham para os outros, ou seja, 0s agentes politicos trabalham para a
sociedade e em nome dela. Como o sistema de incentivos € deficitario no setor
publico, com baixa responsabilidade dos agentes, atraso nas entregas e ineficiéncia
dos servicos, tudo isso provoca um gasto para 0 governo, que é custeado com
recursos do orcamento publico. O fracasso do governo esta relacionado com algumas
guestdes, como a pouca aderéncia as responsabilidades que deveriam ser assumidas
pelos agentes publicos, caracterizada pela postergacéo na entrega de bens e servicos
publicos, ou em falhas materiais ou estruturais necessitando de revisdes e
retificacfes, que consequentemente provocam ineficiéncias na prestacéo de servicos
publicos.

A segunda fonte ou elemento de falha de governo, evidencia que os bens e
servicos ofertados pelo setor publico ndo dao suporte adequado na mensuragéo do
custo beneficio, sendo dificil ou impossivel a mensuracéo qualitativa e quantitativa da
producéo feita pelo setor publico. Nesse sentido, na seara econOmica é
imprescindivel realizar avaliagdo de viabilidade econémica e conhecer se o bem
ofertado € viavel ou ndo, assim, sabendo ser viavel continuar a oferta dele e, de outro
lado, sabendo inviavel economicamente, interromper a oferta pelo setor publico e
disponibilizar para o setor privado. Contudo, para isso, € necessario realizar o
reconhecimento, a mensuracdo e a contabilizacdo de cada recurso aplicado no
desenvolvimento das atividades, com o fim de realizar, munido desses dados, uma

andlise econdmica e financeira, e conhecer a viabilidade econbmica de continuar a
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oferta desse bem ou servico pelo poder publico. As informacgdes e dados relacionados
com o desenvolvimento dessas atividades devem ser exatas e fidedignas, pois &
dessa forma que é possivel realizar avaliacbes da viabilidade econémica desses
servicos publicos.

A terceira fonte ou elemento de falha de governo vincula-se com a
impossibilidade de monitorar as atividades dos agentes governamentais devido a
natureza distinta de sua producdo, como servi¢os publicos, formulagédo de politicas,
implementacéo, dentre outros. Haja vista os agentes publicos, e especificamente o0s
agentes politicos, desempenharem atividades de natureza impar, como oferta de
servicos publicos, planejamento e formulacéo de politicas, implementacdo de acfes
vinculadas as politicas publicas, dentre outras atividades relacionadas a servicos
disponibilizados ao publico, torna-se impossivel monitorar essas atividades. Pois
essas atividades sdo desempenhadas pelo poder publico, sendo de dificil
monitoramento dessas acdes pelo setor publico e pela sociedade civil.

A quarta fonte ou elemento de falha de governo refere-se as metas
governamentais que ndo sao monitoradas, em geral, por principios de mercado, mas
pela opinido da burocracia. A questdo do monitoramento das metas governamentais
€ discutida por muito tempo. Tendo em vista que a fiscalizacdo da aplicacdo dos
recursos publicos era feita, por muito tempo, um controle contabil, analisando as
receitas e despesas realizadas. Com o passar do tempo, o TCU percebeu a
necessidade de realizar uma analise de fiscalizacdo mais aprofundada, identificando
se aqueles valores aplicados surtiram efeitos positivos, impactando de forma direta e
indireta (efetividade) a vida do publico alvo daquela politica publica. Essa analise tem
ligacdo com o orcamento publico, evidenciando a efetividade que aquela politica
publica gerou na sociedade.

A quinta fonte ou elemento de falha de governo esta vinculada aos projetos do
setor publico, que tém, muitas vezes, externalidades desconhecidas, quando os
politicos pressionam as areas dos seus projetos antes da finalizacdo do estudo
completo dos possiveis efeitos colaterais e externalidades vinculadas a esses
projetos. Considerando que 0s projetos elaborados pelo governo tém o propésito de
ofertar um bem ou servico publico que estad escasso ou ndo disponibilizado pelo
mercado, ha que se considerar, no estudo dos efeitos colaterais, as externalidades
vinculadas a esses projetos, externalidades positivas e negativas. Até porque toda e

gualquer politica publica gera esses dois tipos de externalidades.
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A sexta fonte ou elemento de falha de governo tem vinculagdo com os
principios do setor privado, os quais ndo séo aplicados no setor publico e o custo ndo
€ adequadamente monitorado, por isso é dificil definir e monitorar. Outra falha de
governo que esta intrinsecamente ligada com o orcamento publico é a falta de
utilizacao dos principios do setor privado, pois, evidenciado por distintos estudos, foi
verificado que o mercado é mais eficiente na realizacao de atividades. De outro lado,
0 setor publico perde neste quesito, muitas vezes suas atividades desenvolvidas
agregam custos altissimos comparando com mercado, seja pela ma aplicagdo dos
recursos publicos, seja pelo custo da burocracia, seja pela corrup¢ao envolvida.

A sétima fonte ou elemento de falha de governo comenta que na intervencgao
de falhas de mercado, o setor publico pode instituir impostos corretivos e subsidios,
as vezes de forma arbitraria, com efeitos distributivos que podem provocar
desigualdades de renda. Essa falha de governo provoca efeitos diversos no
orcamento publico governamental. Ao instituir impostos corretivos, 0 governo tenta
frear ou penalizar agentes que agem por meio de externalidades negativas na
sociedade, como € o caso das fabricas poluidoras, que sédo taxadas pela emissao de
poluentes. De outro lado, os subsidios sédo valores que o proprio governo despende
para incentivar outros agentes a realizarem acfes que geram externalidades
positivas.

A oitava fonte ou elemento de falha de governo esta associada com a obtencéo
de renda pelos politicos. Ao fazerem tudo para conquistar votos dos eleitores
medianos e logo em sequéncia desfrutar da renda obtida pelo Estado. A competi¢ao
por rendas esta ligada a arena politica com demandas cada vez mais numerosas e
particularistas, o desperdicio de recursos em atividades que ndo sao produtivas, como
o suborno de funcionarios publicos, e a concentracdo do produto social nas méos dos
grupos mais bem organizados e com grande poder. As coalizbes distributivas, da
mesma forma, reduzem a eficiéncia econdmica, trazendo obstaculos a inovacéo e
aos reajustamentos de precos e salarios. Nas palavras de Olson (1982), os paises
gue tiveram longos periodos de estabilidade democratica no pos-guerra foram os que
a atividade dos grupos de interesses especiais mais se desenvolveu.

As oito fontes ou elementos evidenciam as causas das falhas de governo, que
geram consumo de recursos publicos, os quais, consequentemente, foram aplicados
de forma ineficiente, pois, de alguma forma, ndo trouxeram efetivamente beneficio

social publico & sociedade, seja por atraso na realizacdo de um servigo publico, seja
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pela entrega errada, seja pela nao realizacdo daquele bem ou servi¢co. As despesas

publicas correlacionadas a falha de governo provocam externalidades negativas a

populacédo, haja vista trazerem transtornos para a sociedade na reduc¢éo de beneficios

sociais publicos. Nesse sentido, analisaremos potenciais complementariedades que

existe entre despesas publicas de carater sigiloso e as falhas de governo.

3.3 POTENCIAIS COMPLEMENTARIDADES ENTRE DESPESAS SIGILOSAS E
AS FALHAS DE GOVERNO

No ambito do governo federal, as despesas publicas realizadas para suprir
necessidades da sociedade sédo imprescindiveis para a implementacao de politicas
publicas de ajustamento, com o fim de minimizar as falhas de mercado. Assim,
guando o governo atua intervindo no ajustamento das falhas de mercado, corre o
risco de ter sucesso e de fracassar na sua atuagao, provocando falhas de governo.

As falhas de governo ocorrem normalmente na aplicacdo de despesas
publicas, mas, esta secdo abordaremos, especificamente, as falhas de governo na
aplicacdo de despesas publicas de carater sigiloso. Assim, analisando as ideias
desenvolvidas por Ghosh (2001), em seu estudo, demonstraremos as potenciais
complementariedades entre despesas sigilosas e falhas de governo.

Na primeira fonte ou elemento de falha de governo, em que o sistema de
incentivos é falho, considerando que o incentivo promovido aos agentes publicos que
se utilizam de recursos publicos ostensivos é deficitario. Da mesma maneira, esse
sistema de incentivos é falho para os agentes publicos que se utilizam de recursos
publicos sigilosos. Pois ndo ha uma politica especifica de incentivos para os 6rgaos
e entidades que se utilizam de despesas sigilosas. Nesse aspecto, € possivel ocorrer
falhas de governo relacionadas a essa fonte ou elemento.

Na segunda fonte ou elemento de falha de governo, em que ndo dao suporte
adequado na mensuracdo do custo beneficio, considerando que ndo h& suporte
adequado na mensuracao do custo beneficio, seja no reconhecimento, registro ou
contabilizacdo dos recursos aplicados, seja na metodologia para mensurar 0 custo
beneficio, situacdo que ndo € diferente aos 6rgdos e entidades que se utilizam de
recursos sigilosos. Apesar de que no reconhecimento, registro e contabilizacdo serem
mais rigorosos, por conta do maior controle, haja vista a utilizacdo de despesas
sigilosas, ndo ha suporte adequado na mensuracao do custo beneficio. Dessa forma,

€ possivel ocorrer falhas de governo nessa fonte ou elemento de falha de governo.
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Na terceira fonte ou elemento de falha de governo, em que a impossibilidade
de monitorar atividades € um empecilho para a atividade ostensiva. No mesmo
sentido, e de forma mais rigorosa, € a impossibilidade de realizar monitoramento de
atividades consideradas sigilosas por serem fundamentais para a salvaguardar a
sociedade e o Estado. Por isso, € impossivel realizar monitoramento dessas
atividades, haja vista as idiossincrasias ligadas intrinsecamente a essas atividades.
Um exemplo é a transparéncia baixa dessas atividades, pois tem como conddo a
utilizacéo do sigilo para a salvaguarda da sociedade e do Estado. Isso também pode
ocasionar falhas de governo, pois sem transparéncia das atividades, impossibilita o
monitoramento, e, consequentemente, a avaliacdo das atividades.

Na quarta fonte ou elemento de falha de governo, em que as metas
governamentais ndo sao monitoradas, considerando a baixa utilizagéo de ferramentas
de monitoramento das metas governamentais pelas atividades ostensivas. Nao é
diferente nas atividades sigilosas do governo, pois as idiossincrasias vao de encontro
com o monitoramento dessas metas, tendo em vista que ndo ha divulgacdo de
informacdes e dados de monitoramento dessas atividades, nem de indicadores do
desempenho dessas atividades. Por isso, essa fonte ou elemento pode ocasionar
falhas de governo.

Na quinta fonte ou elemento de falha de governo, em que h& externalidades
desconhecidas dos projetos, argumentamos que 0S projetos antes de serem
executados necessitariam de uma analise prévia de riscos, para que Se possa
conhecer todos os efeitos que possivelmente gerardo, como externalidades positivas
e negativas. De forma geral, a analise de riscos deve ser realizada tanto para as
despesas ostensivas quanto para a realizacdo de despesas sigilosas. Assim, essa
fonte ou elemento também podem gerar falhas de governo.

Na sexta fonte ou elemento de falha de governo, em que os principios do setor
privado ndo sao utilizados no setor publico, o custo ndo é adequadamente
monitorado. Em uma atividade ostensiva, a preocupacdo com o monitoramento do
custo nédo é tao alta. De outro lado, o monitoramento do custo de atividades sigilosas
iria requerer tratamentos minuciosos haja vista as peculiaridades das despesas
sigilosas e considerando a falta de utilizacao dos principios do setor privado no ambito
publico. Essa fonte ou elemento também poderia acarretar em falha de governo,
considerando que o setor publico em geral ndo se utiliza dos principios do setor
privado.
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Na sétima fonte ou elemento de falha de governo, em que a instituicdo de
impostos corretivos e a oferta de subsidios poderiam gerar falhas de governo, na
aplicacdo de recursos publicos ostensivos. Da mesma forma, na instituicdo de
impostos corretivos e na oferta de subsidios na aplicacdo de recursos sigilosos.
Contudo, ndo é tao visivel a instituicdo de impostos corretivos e subsidios na area
gue envolve despesas sigilosas.

Na oitava fonte ou elemento de falha de governo, em que os politicos estao
interessados na busca da renda, famoso rent seeking. Fazem de tudo para conquistar
cargos de governo, demonstrando todo interesse e vontade de melhorar bens e
servicos a sociedade. Contudo, apés obter a renda, ndo cumprem o prometido e ainda
tendem a realizar atividades que mais beneficiam uma pequena camada social ja
privilegiada.

Todas as fontes e elementos apresentados refletem possiveis causas das
falhas de governo. Eles podem ocasionar falhas de governo, mas com contramedidas
€ possivel minimizar os efeitos das falhas de governo. Para que isso ocorra é
importante realizar uma efetiva accountability, assim todas as vertentes que englobam
esse termo fomentardo na reducéo dos efeitos das falhas de governo. Dessa forma,
no préximo capitulo, iremos discorrer sobre accountability, orcamento publico e

despesas sigilosas.
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4 ACCOUNTABILITY, ORCAMENTO PUBLICO E DESPESAS SIGILOSAS
4.1 O QUE E ACCOUNTABILITY (PRESTACAO DE CONTAS)?

Accountability € um termo de origem inglesa e sem traducdo correspondente
em portugués. Além de antigo, esse termo é conhecido universalmente. Um dos
estudos mais emblematicos sobre accountability foi o estudo realizado por Ana Maria
Campos (1990), em que, na ansia de encontrar uma traducdo do termo para o
portugués, sistematiza uma trilha de aprendizagem que circunda a crua perplexidade
até obter uma razoavel compreenséo do termo.

Campos teve uma excessiva afeicdo em achar a traducéo perfeita até perceber
os vinculos que haviam entre linguagem e cultura, sem falar da descricao cética que
possuia da cultura politica e, em contraposi¢cédo, a pequena esperanca contida em
suas projecdes. Em suas palavras, espera-se como natural que os governos e a
Administracdo Publica sejam responsaveis perante os cidadaos.

A maior parte dos estudiosos americanos acredita que o fortalecimento da
accountability e o aperfeicoamento das praticas de governanca andam em comunhao.
Por isso Campos tenta mostrar que accountability ndo é s6 uma questdo de
desenvolvimento organizacional ou de reforma administrativa. Pois, apenas criar
mecanismos de controle burocratico ndo se mostra suficiente para tornar efetiva a
responsabilidade dos agentes publicos, haja vista a vinculacao do referido termo com
0s preceitos democraticos.

Foi a partir desse momento que a accountability ganhou o entendimento da
visdo democratica. Assim, quanto mais elevado o estagio democratico, maior seria 0
interesse pela accountability. A accountability governamental inclina-se a seguir o
avanco de valores democraticos, como os significados de dignidade humana,
igualdade, representatividade e participacdo, como é observado nas palavras de
Campos (1990, p. 6):

Assim, o alto grau de preocupagdo com accountability na democracia
americana e a virtual auséncia desse conceito no Brasil estdo relacionados

ao elo entre accountabillity e cidadania organizada; explica-se pela diferenca
no estagio de desenvolvimento politico dos dois paises.

Por meio desse extrato, percebe-se que ja havia uma grande preocupac¢ao com
a accoountability na democracia norte americana, fato distinto ocorria no Brasil
naguela época, momento em que ainda nao existia traducao para o referido termo.

Campos explica que accountability e democracia estdo diretamente relacionados, e
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demonstra isso ao apresentar a teoria da diferenca do patamar de desenvolvimento
politico dos dois paises citados. Indicou, ainda, que a possibilidade de tornar a
Administracdo Publica brasileira accountable seria por meio da: a) organizacao dos
cidaddos para exercer o controle politico do governo; b) descentralizacdo e
transparéncia do aparato governamental; e ¢) substituicdo de valores tradicionais por
valores sociais emergentes.

A obra de Frederich Mosher, intitulada Democracy and the public service,
publicada em 1968, foi o ponto inicial para Campos compreender o significado de
accountability. E a partir desse momento que a autora afirma que accountability é
sindnimo de responsabilidade objetiva, em que ha consequéncias, implicando
em premiacado pelo seu cumprimento e penalizagdes quando ocorre 0 inverso.
Haja vista que quem tem responsabilidade para com alguma coisa ou alguém
deve se sujeitar a responsabilizacdo pelo desempenho e resultados de suas
acoes.

Nessa linha de raciocinio, José Antdnio Gomes de Pinho e Ana Rita Silva
Sacramento realizaram um estudo pés Campos, com o intuito de verificar se, apos 20
anos, as alteracdes politicas, sociais e institucionais contribuiram para que a traducéo
da palavra accountability florescesse na cultura brasileira e se o referido termo ja
poderia ser traduzido para o portugués. Na busca da traducéao do termo que definisse
accountability, Pinho e Sacramento (2009, p. 1348, grifos nossos) expdem que:

Claro esta, portanto, que, de acordo com as fontes consultadas, ndo existe
um termo Unico em portugués que defina a palavra accountability, havendo
que trabalhar com uma forma composta. Buscando uma sintese,
accountability encerra a responsabilidade, a obrigagéo e a responsabilizacdo
de quem ocupa um cargo em prestar contas segundo os parametros da lei,

estando envolvida a possibilidade de 6nus, 0 que seria a pena para o ndo
cumprimento dessa diretiva.

“Prestar contas” esta em destaque propositalmente, pois accountability pode
ser traduzida como responsabilidade com ética e esta relacionada com obrigacéo e
transparéncia de membros de um érgéo representativo de prestar contas a instancias
dos seus representados. Uma outra forma de traducéo é associar accountability com
responsabilizacdo. Assim, pode ser traduzida como prestacdo de contas, ou seja,
guem realiza funcbes de representacédo na sociedade deve regularmente explicar o
gue esta fazendo, como faz, por qual motivo faz, quanto se gasta e o que vai fazer

em sequéncia.
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Esse estudo constatou que, apos 20 anos, alteracdes politicas, sociais e
institucionais ocorridas no Brasil trouxeram mudancas, mas ndo foram suficientes
para criar uma cultura de accountability na sociedade, considerando que o surgimento
de um novo valor ndo implica na extingdo do valor tradicional. Por isso mostraram a
dificuldade em dar uma resposta conclusiva a questao formulada: “Accountability: ja
podemos traduzi-la para o portugués?”. Sendo otimista, esse conceito ainda esta em
construcéo, no mesmo sentido o de nacao, e na raiz dos parametros da democracia
como valor universal, o que ja é muito para um pais que viveu uma era de
autoritarismo.

Um outro estudo relevante sobre o entendimento do termo accountability € o
de O’Donnell (1998, 1991), em que o autor visualiza a accountability como
bidimensional. Essa classificagcdo é feita tomando como base o lugar ocupado pelos
atores envolvidos no processo, sendo as dimensdes nomeadas em vertical e
horizontal. Na visdo de O’Donnell, a dimensao vertical esta relacionada com agao
entre desiguais, como cidadaos e seus representantes; a dimensao horizontal se
relaciona entre iguais, com o pressuposto de checks and balances entre os poderes
constituidos.

Fazem parte da accountability vertical as acdes desempenhadas
individualmente ou coletivamente, com referéncia aos que exercem posicdo em
instituicdes do Estado. Como exemplificado por O’'Donnell, representam a primeira
dimenséo: as elei¢des, as reivindicacdes sociais livremente proferidas, a atuacéo da
midia na divulgacdo de tais reivindicacbes e os atos supostamente ilicitos de
autoridades publicas.

De outro lado, fazem parte da accountability horizontal as agéncias estatais
possuidoras de direito, poder legal, disposicdo e capacidade para realizar agoes, que
vao desde a supervisdo de rotina e sancdes legais ou até o impeachment contra
acOes ou omissdes de outros agentes ou agéncias do Estado que possam ser
gualificados como delituosas. Sao ferramentas da segunda dimensdao: as instituicdes
classicas das poliarquias, como o Executivo, o Legislativo, o Judiciario, as agéncias
de supervisdo e as instancias responsaveis pela fiscalizacdo das prestacfes de
contas.

A andlise do estudo de cada autor € imprescindivel para se perceber a
amplitude que engloba o termo accountability. Esse termo vai além de um Unico

conceito e agrega significados multiplos, como responsabilidade (objetiva e subjetiva),
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controle, transparéncia, obrigacao de prestar contas, justificativas para as a¢cées que
foram ou deixaram de ser empreendidas e premiacdo ou punicdo (PINHO e
SACRAMENTO, 2009).

Dentre os diversos conceitos agregados na traducéo do termo accountability,
prestar contas € um dos mais importantes. Isso é evidente quando analisamos o texto
da CF88, no paragrafo Unico do art. 70, em que esta expresso que prestara contas,
como forma de prestar a accountability, todo aquele que realizar a gestdo da coisa
publica, seja por meio de valores, bens ou dinheiros publicos. Ainda, a fiscalizacao
gue envolve os aspectos contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvenc¢des e rendncia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.

Os controles externo e interno sdo 0S mecanismos para se realizar a
fiscalizacdo da gestdo da coisa publica. O titular do controle externo € o poder
Legislativo, representado, no ambito federal, pelo Congresso Nacional, que realiza o
controle politico e tem o0 auxilio do TCU que realiza a fiscalizacdo das contas publicas
e dos administradores, preocupando-se com o aspecto técnico do controle.

Os controles internos devem ser realizados pelos poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario, os quais manterdo, de forma integrada, sistema de controle
interno com o fim de (BRASIL, 1988): a) avaliar o cumprimento das metas previstas
no plano plurianual, a execu¢do dos programas de governo e dos orcamentos da
Unido; b) comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos érgdos e entidades
da administragéo federal, bem como da aplicacdo de recursos publicos por entidades
de direito privado; c) exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias,
bem como dos direitos e haveres da Unido; e, d) apoiar o controle externo no exercicio
de sua misséo institucional.

No exercicio do controle interno, a prépria estrutura do érgdo ou instituicdo
publica deve ter um 6rgao, departamento ou setor que realize o controle interno dos
atos realizados, com o fim de se realizar a conformidade dos atos e corrigi-los, caso
se detecte alguma falha ou irregularidade. Também, no exercicio do controle interno,

7

h& oOrgdos externos que realizam o controle, como € o0 caso do Ministério da
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Transparéncia e Controladoria-Geral de Unido (MTCGU), antiga Controladoria-Geral
da Unido, e as Secretarias de Controle Interno (CISET’s).

O MTCGU é o o6rgao responsavel pelo controle interno no ambito da
Administragcdo Publica Federal, estando estruturada em quatro unidades: Secretaria
de Transparéncia e Prevencao da Corrupc¢ao, Secretaria Federal de Controle Interno,
Corregedoria-Geral da Unido e Ouvidoria-Geral da Unido. As CISET’s sdo 6rgaos
responsaveis pelo controle interno exclusivamente dos 0Orgdos integrantes da
Presidéncia da Republica, bem como as suas entidades vinculadas e a Vice-
Presidéncia da Republica, do Ministério da Defesa, do Ministério das Relacbes
Exteriores. Ambos fazem parte do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo
Federal, o primeiro na qualidade de érgao central e o segundo, 6rgéo setorial.

As atividades desempenhadas tanto pelos érgaos de controle externo quanto
pelos de controle interno tém como propdsito a promocgao da accountability, por meio
da efetiva prestacao de contas da utilizacao de recursos do or¢camento publico. Assim,
na proxima se¢do abordaremos como ter uma prestacdo de contas efetiva do
or¢camento publico.

4.2 COMO TER UMA PRESTACAO DE CONTAS EFETIVA DO ORCAMENTO
PUBLICO?

Para a realizacdo de prestacdo de contas efetiva do orcamento publico, é
oportuno discorrer sobre o que € uma prestacao de contas efetiva. De acordo com os
paradigmas da Nova Administracdo Publica, a prestacdo de contas esté inserida na
accountability realizada pelos agentes publicos na evidenciacao da realizacdo dos
objetivos e metas definidos no planejamento de politicas publicas, especialmente na
alocacao de recursos. A responsabilidade esta intrinsecamente ligada a eficiéncia e
a efetividade no uso dos recursos despendidos nos programas or¢camentarios
(PRADO; PO, 2007).

No entendimento de Pinho e Sacramento (2009), a prestacéo de contas esta
inserida na tradugcdo do termo accountability, envolvendo o0s conceitos de
responsabilidade objetiva e subjetiva, controle, transparéncia, obrigacdo de prestar
contas, justificativas para agdes que foram ou ndo implementadas, premiacao e/ou
castigo.

No mesmo sentido, Prado (2006) entende o termo accountability como um
principio que verbaliza mecanismos institucionais que devem constranger 0s

governos permanentemente a prestar contas a sociedade e aos demais atores do
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sistema politico, possibilitando o controle publico das realizacées dos governantes,
permitindo a sociedade além do acesso as informacfes necessarias, como também
possibilitar a influéncia na definicdo das metas e prioridades coletivas, ndo apenas
com as eleicdes, mas compreendendo os mandatos dos seus representantes,
assegurando a responsabilizacdo ininterrupta dos governos.

Em sintese, accountability € um processo democratico amplo e que agrega
etapas distintas: informacao certa e transparente a sociedade e prestacdo de contas
pelos governantes e sua responsabilizacdo no sentido estrito, ou seja, envolvendo a
aplicacdo de recompensas, como a reeleicdo, ou punicbes aos governantes que
realizaram atos reprovados ou rejeitados, como derrotas eleitorais ou impeachment.

O aspecto legal da prestacéo de contas vem evoluindo desde o surgimento da
LRF, fato que houve um aumento da exigéncia legal relacionada a tornar publicas
informacdes sobre os dispéndios publicos por meio das tecnologias de informacéo e
comunicacédo (TIC). A LRF nomeia como instrumentos de transparéncia da gestao
fiscal, que serdo amplamente divulgados: os planos, orcamentos e leis de diretrizes
orcamentérias; as prestacdes de contas e o0 respectivo parecer prévio; o Relatorio
Resumido da Execucdo Orcamentaria; o Relatério de Gestdo Fiscal e as versfes
simplificadas desses documentos.

Serd evidenciado, na prestacdo de contas, o desempenho da arrecadacdo em
relacdo ao que foi previsto, destacando as providéncias adotadas no ambito da
fiscalizacdo das receitas e combate a sonegacdo, as acdes de recuperagcdo de
créditos nas instancias administrativas e judicial, assim como as demais medidas para
incremento das receitas tributarias e de contribuicdes.

A Lei da Transparéncia enfatizou a utilizacdo de meios eletrénicos para a
prestacdo de contas, determinando aos agentes publicos a “liberacdo ao pleno
conhecimento e acompanhamento da sociedade, em tempo real, de informacdes
pormenorizadas sobre a execugao orcamentaria e financeira, em meios eletrénicos
de acesso publico” (Lei Complementar n° 131, 2009).

A Lei de Acesso a Informacdo, juntamente com a Lei da Transparéncia,
ampliou as determinacdes de prestacao de contas que antes eram restritivas na LRF.
A Lei de Acesso definiu que é dever dos orgaos e entidades publicas promover,
independentemente de requerimentos, a divulgacdo em local de facil acesso, no
ambito de suas competéncias, de informacdes de interesse coletivo ou geral por eles
produzidas ou custodiadas.
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Ainda, os 6rgdos e entidades publicas devem utilizar todos os meios e
instrumentos legitimos de que dispbem, sendo obrigatoria a divulgacdo em sites
oficias da rede mundial de computadores, reforcando a importancia dos meios
eletrénicos para construir condicdes de prestacdo de contas dos dispéndios publicos
realizados.

Agora, quanto ao aspecto do valor fundamental da prestacéo de contas, Prado
(2004) classifica o uso de sites na avaliagdo da disponibilidade de informagdes
referente as contas publicas em trés distintas categorias de analise. A prestacdo de
contas, como € uma etapa intermediaria entre o tornar publico ("publicizacdo”) e a
responsabilizacdo, corresponde a um patamar mais avancado de analise, em que
verifica tanto as informacdes disponiveis sobre as contas publicas, quanto a
existéncia de justificativa das contas apresentadas pela administracéo. A publicizacéo
conteria apenas a analise da disponibilidade de informacdes das contas publicas,
enquanto que a responsabilizacdo contempla a andlise do ciclo completo da
accountability, fase em que se verifica a prestacdo de contas e a existéncia de
possiveis sang¢des ou incentivos resultantes de sua pratica.

Nesse diapasdo, ndo ha prestacdo de contas na perspectiva do valor
fundamental (PINTO, 1999; PRADO, PO, 2007; PINHO, SACRAMENTO, 2009;
FILGUEIRAS, 2011), haja vista a evidenciacdo de um nimero pequeno de instituicbes
publicas que prestam contas de forma efetiva. Essas evidéncias surpreendem de
forma negativa e mostram que a efetiva prestacéo de contas necessitara de grandes
mudancas culturais para que materialize e possa ser uma realidade.

Na viséo de 6rgao de controle externo, o TCU qualifica a funcdo da prestacdo
de contas como uma obrigacdo social e publica de prestar informacdes sobre algo
pelo qual é responsavel. Esse conceito é a base elementar da transparéncia e do
controle social, que refletem intimamente o termo governanga, oriundo do conceito de
accountability. Nesse sentido, governanca € a capacidade do governo de responder
as demandas da sociedade, a transparéncia das acdes do poder publico e a
responsabilidade dos agentes politicos e agentes publicos pelos seus atos,
extrapolando o conceito de prestacao de contas original de realizar bem determinada
tarefa.

O referido conceito € um marco tedérico para a determinacao de quais aspectos
da gestdo serdo examinados e cobrados dos agentes publicos, como legalidade,

economicidade, eficiéncia, eficicia e efetividade, sendo aparato para instrumentalizar
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0 controle, ao conceder uma percepcdo mais elaborada de como se deve dar o
controle por contas e como se agrega aos demais instrumentos de fiscalizacdo do
TCU.

A definicdo de processo de contas ndo dava énfase ao aspecto do
desempenho até 2008. Foi com a Instru¢cdo Normativa TCU n° 57/2008 que o aspecto
de desempenho foi incluido, especificamente quanto a producdo de resultados pelo
aparelho do Estado, sendo reorganizado como um processo de trabalho do controle
externo orientado ao exame da conformidade e do desempenho da gestdo dos
responsaveis pelas unidades da Administracdo Publica Federal.

A dilatacdo do conceito de contas abriu possibilidades para o uso de
informacdes obtidas pelo proprio TCU por meio da extracdo de dados, inclusive
automaticas, dos sistemas de informagdo da Administracdo Publica no momento
preciso em que necessitar. As bases de dados gerenciais e a construcdo de
DataWarehouse séo tecnologias a servico dessa prética.

No desenvolvimento de suas competéncias, inclusive de prestagcéo de contas,
o0 TCU recebe e disponibiliza os relatérios de gestao dos responsaveis pelas unidades
da Administracdo Publica Federal, que sdo um conjunto de demonstrativos e
documentos de natureza contabil, financeira, patrimonial, orcamentéria e operacional.

Os relatérios de gestao sédo apreciados pelo TCU sob a forma de tomadas e
prestacdes de contas. As tomadas e prestacdes de contas sdo analisadas
compreendendo os aspectos de legalidade, legitimidade, economicidade, eficiéncia e
eficacia, momento em que as contas séo julgadas regulares, regulares com ressalvas,
irregulares ou iliquidaveis. Sao regulares quando as contas expressam de forma clara
e objetiva, a exatiddo dos demonstrativos contabeis, a legalidade, a legitimidade e a
economicidade dos atos de gestdo do responsavel. As ressalvas vém da existéncia
de impropriedades ou falhas de natureza formal de que ndo haja danos ao eréario.

A ocorréncia de irregularidades das contas vem da omissdo do dever de
presta-las ou da pratica de ato de gestao ilegal, ilegitimo, antieconémico, ou alguma
infracdo a norma legal ou regulamentar que seja de natureza contabil, financeira,
orcamentéria, operacional ou patrimonial, ou de dano causado ao erario decorrente
de ato de gestao ilegitimo ou antiecondmico, ou de desfalque ou desvio de dinheiros,
bens ou valores publicos e de reincidéncia no descumprimento de determinacdes do
TCU.
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Finalmente, as contas serdo iliquidaveis quando caso fortuito ou forca maior
impossibilitar materialmente o julgamento de mérito. Assim, no julgamento desses
processos sdo respeitados o contraditério e o direito a ampla defesa dos
responsaveis, considerando todos os elementos a ela inerentes. O TCU, diante de
irregularidades identificadas em suas analises, ordena a realizacdo de diligéncia,
audiéncia prévia ou citagdo dos interessados, que, ndo as cumprindo, sao
considerados revéis e como tal julgados.

Na situagédo de julgamento pela irregularidade, o TCU, de forma isolada ou
cumulativamente, aplica as seguintes sancdes: a) condenacédo a recolhimento do
débito eventualmente apurado; b) aplicacdo ao agente publico de multa proporcional
ao valor de prejuizo causado ao erario, consistindo montante do dano o limite maximo
da penalidade; c) aplicacdo de multa ao responséavel por contas julgadas irregulares,
por ato irregular, ilegitimo ou antiecondmico, por ndo atendimento de diligéncia ou
determinacao imposta pelo TCU, por obstrucédo ao livre exercicio de inspecfes ou
auditorias e por sonegacéo de processo, documento ou informacao?®.

O processo de exame e julgamento de tomadas e prestacdo de contas anuais
€ manifestacdo maxima do poder controlador do TCU, que € exercido em auxilio ao
Congresso Nacional, em razdo de, divergentemente dos sistemas de controladoria
adotados em outros paises, permitir ao TCU exercer juizo sobre a gestdo dos
responsaveis pela administracdo de recursos publicos federais, como também fazer
determinacdes e imputar sancdes, que, no que se refere ao mérito, ndo sao
recorriveis a outro 6rgdo que nao seja o proprio TCU.

Sobre o procedimento de prestacao de contas, anualmente o TCU recebe dos
orgaos e entidades jurisdicionados relatério de gestdo acompanhado de pecas
complementares elaboradas para constituicAo de processos de contas dos
administradores e respectivos responsaveis.

O processo de contas € um processo de trabalho do controle externo que
objetiva avaliar e julgar o desempenho e a conformidade da gestdo dos

administradores e respectivos responsaveis, tomando como referéncia documentos,

10 Faz-se oportuno comentar que as penalidades aplicadas pelo TCU n&do excluem a aplicacdo de
sancdes penais e de outras sancdes administrativas. Ainda que a legislacdo eleitoral prevé a
inelegibilidade, dentro do periodo de cinco anos, dos responsaveis por contas consideradas
irregulares.
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informacdes e demonstrativos de natureza contabil, financeira, orcamentéria,
operacional ou patrimonial, obtidos de forma direta ou indiretamente.

O relatdrio de gestdo reune documentos, informagdes e demonstrativos de
natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional ou patrimonial,
esquematizado para permitir a visdo sistémica do desempenho e da conformidade da
gestdo dos responsaveis pelas unidades jurisdicionadas durante um exercicio
financeiro. Ja o processo de contas ordinario refere-se ao processo de contas que €
vinculado a exercicio financeiro determinado, formado pelo TCU seguindo critérios de
risco, materialidade e relevancia.

Os exames realizados no processo de contas sdo da conformidade e do
desempenho. O exame da conformidade refere-se a analise da legalidade,
legitimidade e economicidade da gestédo, vinculando-se a padrbes normativos e
operacionais, expressos nas normas e regulamentos aplicaveis, e a capacidade dos
controles internos de identificar e corrigir falhas e irregularidades. De outro lado, o
exame do desempenho realiza a analise da eficicia, eficiéncia, efetividade e
economicidade da gestdo em referéncia a padrdes administrativos e gerenciais
expressos em metas e resultados negociados com a administracdo superior ou
definidos nas leis orcamentarias, e da capacidade dos controles internos de reduzir
riscos e evitar falhas e irregularidades.

Para constituicdo de processos de contas, existe regras de apresentacédo dos
relatorios de gestdo e das pecas complementares. Anualmente, os relatorios de
gestao sao apresentados ao TCU pelos responsaveis pelas unidades jurisdicionadas,
relacionadas em decisdo normativa, que determinara forma, contetdo e prazo.

Os relatérios de gestdo devem abranger a totalidade da gestdo da referida
unidade jurisdicionada. Eles devem ser apresentados ao TCU em meio informatizado,
como orientagfes expressas em decisdo normativa. Os relatorios de gestdo sao
disponibilizados no Portal do TCU para livre consulta da sociedade, em até quinze
dias da data limite para apresentacao.

A apresentacgdo de forma tempestiva do relatorio de gestdo, com o conteudo e
forma fixados em decisao normativa do TCU, caracteriza o cumprimento da obrigagao
de prestar contas, conforme o art. 70 da CF88.

Anualmente, o TCU define, por meio de decisdo normativa, as unidades
jurisdicionadas que o0s responsaveis terdo processos de contas ordinarias

constituidos para julgamento, inclusive os conteudos e a forma das pecas que os
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COMpOrao e 0s prazos para apresentacao. A apresentacao do relatorio de gestao para
2019, referente ao exercicio de 2018, foi determinada pela Decisdo Normativa TCU
n° 170, de 19 de setembro de 2018.

Contudo, caso o0s responsaveis pelas unidades jurisdicionadas ndo forem
relacionados na decisdo normativa, eles ndo terdo as contas do respectivo exercicio
julgadas pelo TCU. Mas, em qualquer momento, o Tribunal podera determinar a
constituicdo de processo de contas em decisdo especifica e da manutencdo das
demais formas de fiscalizacdo exercidas pelos controles interno e externo.

O relatério de gestdo deve ser submetido a auditoria de gestdo e as demais
providéncias a cargo do respectivo 6rgdo de controle interno. Os 6rgéaos de controle
interno devem disponibilizar ao TCU em meio eletrénico, na forma definida em
decisdo normativa: a) relatorio de auditoria de gestao, emitido pelo érgao de controle
interno; b) certificado de auditoria, emitido pelo 6rgao de controle interno competente;
e c¢) parecer conclusivo do dirigente do érgdo de controle interno respectivo.

E facultado aos 6rgéos de controle interno a realizaco de auditorias de gest&o
nas unidades jurisdicionadas que nao foram relacionadas na decisdo normativa. Caso
0 6rgao de controle interno julgue as contas irregulares, quando da ocorréncia de: a)
préatica de ato de gestao ilegal, ilegitimo, antiecondmico, ou infracdo a norma legal ou
regulamentar de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional ou
patrimonial, devera representar ao TCU, conforme art. 237, inciso I, do Regimento
Interno do TCU; b) dano ao Erario decorrente de ato de gestdo ilegitimo ao
antieconémico ou desfalgue ou desvio de dinheiros, bens ou valores publicos, devera
recomendar a instauracéo de processo de tomada de contas especial, conforme o art.
8° da Lei n° 8.443, de 1992.

Quanto as pecas e conteudo, a serem organizados nos relatorios de gestéo e
dos processos de contas, devem contemplar todos 0s recursos orgcamentarios e extra-
orcamentarios arrecadados, utilizados, guardados ou geridos pelas unidades
jurisdicionadas, ou pelos quais elas respondam, compreendidos 0s provenientes de
fundos de natureza contébil recebidos de entes da administragcdo publica federal ou
descentralizados para execucéo indireta.

As unidades jurisdicionadas e os 6rgdos de controle interno devem manter a
guarda dos documentos, de cada exercicio, que comprovem, inclusive o0s
classificados de natureza sigilosa, tomando como base os seguintes prazos: a) 10
anos, contados a partir da apresentacdo do relatério de gestdo ao TCU, para as
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unidades jurisdicionadas que ndo foram relacionadas para constituicdo de processo
de contas no exercicio; e b) 5 anos, contados a partir da data do julgamento das
contas dos responsaveis pelo TCU, para as unidades jurisdicionadas relacionadas
para constituicdo de processo de contas no exercicio.

O descumprimento dessas obrigacdes podera sujeitar o responsavel a sancéo
de ato praticado com grave infracdo a norma legal ou regulamentar de natureza
contabil, financeira, orgcamentaria, operacional e patrimonial, sem prejuizo da
instauracdo de tomada de contas especial para apuracdo dos fatos, identificagéo dos
responsaveis e quantificacdo do dano ao Erario, se for o caso.

Nesse sentido, todo aquele que se utiliza de recursos publicos deve prestar
contas a sociedade da gestao desses recursos, com 0 que gastou, quem recebeu
esses recursos, para atendimento de qual politica publica e qual o beneficio gerado
socialmente, por meio da avaliacdo de impacto da acao realizada. Da mesma forma,
0s recursos publicos utilizados em despesas de carater sigiloso também sao
obrigados a realizagéo de prestacao de contas.

4.3 HA INTERFACES ENTRE ACCOUNTABILITY E DESPESAS SIGILOSAS?

Na qualidade de fiscalizador da realizacdo da accountability, conforme
enunciado no paragrafo unico do art. 70 da CF88, como cumprimento elementar dos
principios republicanos, o TCU tem amplo acesso a todas as fontes de informagfes
disponiveis em 6rgéos e entidades publicas que estdo sob sua jurisdicdo, também as
disponibilizadas em meio digital, até mesmo aquelas que versem sobre despesas de
carater sigiloso.

Os processos de tomada ou de prestacao de contas ordinaria compreenderao
os elementos e demonstrativos detalhados em ato normativo, que evidenciem a boa
e regular aplicacdo dos recursos publicos e, ainda, deve observar os dispositivos
legais e regulamentares aplicaveis. Tém o dever de prestar contas todas as pessoas,
fisicas ou juridicas, que realizem a gestdo de dinheiros, bens e valores publicos,
ressalvadas as liberagdes realizadas pelo préprio TCU.

Diante disso, no exercicio de sua competéncia constitucional, o Plenario do
TCU podera realizar sessfes extraordinarias de carater reservado quando for
imprescindivel a preservagéo de direitos individuais e o interesse publico o exigirem,
assim como para julgar ou apreciar 0s processos que adentrarem ou iniciarem no

préprio TCU caracterizado como sigiloso.
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A prestacao e tomada de contas, inclusive especial, competem a primeira e a
segunda camaras deliberarem. Na ocasido em que as camaras deliberarem, em
sessdo definida como extraordinaria de carater reservado, pelo levantamento do sigilo
do processo, a deliberagdo e, sendo o caso, o relatério e voto em que se fundamentar
conterdo da respectiva ata a ser publicada, que indicard os demais processos
examinados, da mesma maneira que o numero dos acordaos neles proferidos,
mantendo-se, em conformidade com a preservagcdo dos direitos individuais e o
interesse publico o exigirem, o sigilo das demais informacdes.

Ainda, quando as secdes ocorrerem nas camaras, elas poderdo realizar
sessOes extraordinarias de carater reservado para julgar ou apreciar 0s processos de
sua competéncia que adentrarem ou iniciarem no TCU caracterizados como sigiloso.
Dessaforma, os atos relacionados a despesas de naturezareservada legalmente
autorizadas possuirdo tramites sigilosos.

No andamento do processo, as partes envolvidas poderao solicitar pedido de
vista e de cépia dos autos, tendo a possibilidade de ser fornecida copia do processo,
seja ele julgado ou néo, independentemente se for de natureza sigilosa, exceto os
documentos e informacdes protegidos por sigilo fiscal, bancario, comercial ou
gualquer outro previsto em lei, a dirigente que comprove, de forma objetiva, a
necessidade das informac@es para defesa do 6rgédo ou entidade federal, estadual ou
municipal. Considerando a importancia da preservacéo das informacgdes e dados dos
processos classificados como sigilosos, neles constardo registros caracterizando o
teor reservado de suas informacdes em cada cépia de processo de natureza sigilosa
a ser fornecida.

O TCU normatizou o entendimento de que as informagdes sigilosas, que foram
obtidas pelo préprio Tribunal no exercicio de suas atribuicbes de controle externo e
que aqui encontram custodiadas, devem ter a confidencialidade preservada,
competindo ao titular da informacao classificada como sigilosa decidir sobre a sua
divulgacéo, a pedido dos eventuais interessados.

Em alguma fase do andamento do processo, as partes poderdo solicitar
certiddes e prestacdo de informacdes. Mas na ocasido em que se tratar a matéria cujo
sigilo seja considerado pelo TCU como imprescindivel a seguranca da sociedade e
do Estado, ou quando a defesa da intimidade e o interesse social o exigirem, o

solicitante serd informado sobre a impossibilidade de ter sua solicitagdo atendida.
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E importante comentar a responsabilidade atribuida aos servidores do TCU,
gue na realizacdo de suas atribuicdes, devem manter o sigilo das informacbes e
dados obtidos na consecucdo de suas atividades. Assim, o servidor deve guardar
sigilo sobre dados e informac¢des obtidos em decorréncia do exercicio de suas
funcbes e pertinentes aos assuntos sob sua fiscalizacdo, utilizando-se,
exclusivamente, para a confeccdo de pareceres e relatorios destinados a chefia
imediata.

E nesse entendimento que identificamos a interface entre accountability e
despesas sigilosas. A despesa sigilosa, genericamente, € uma despesa publica, por
isso, a priori, ela ndo podera se isentar da atividade realizada pelos 6rgdos de
controle. Nesse diapasdo, como se realiza prestacdo de contas de despesas
sigilosas?

4.4 COMO PRESTAR CONTAS DE DESPESAS SIGILOSAS?

Deve prestar contas todo aquele, pessoa fisica ou juridica, que realize a gestao
de bens, valores e dinheiros publicos, inclusive de recursos que sejam classificados
como sigilosos. Assim, percebemos que nenhum érgao ou entidade publica realizara
despesa que esteja livre de prestacdo de contas, até mesmo as despesas sigilosas.

Em pedido de informacdo ao TCU, solicitou-se saber se havia algum
documento normativo que regulasse a fiscalizacdo de despesas sigilosas de forma
distinta das despesas nao classificadas como tal, no &mbito daquele Tribunal.
Obtivemos a resposta de que ndo ha, na jurisdicio do TCU, normas nem
procedimentos especificos para realizar prestacéo de contas de despesas sigilosas.

Contudo, um projeto de lei estabelecia normas especificas para o
planejamento, execucdo e prestacdo de contas das despesas publicas de carater
sigiloso, tal como as despesas das areas de Inteligéncia, Seguranca e Defesa
publicas. O referido projeto foi de autoria do senador Renato Casagrande, mas foi
arquivado no fim do seu mandato.

No projeto, havia a determinacdo de que esse tipo de despesa deveria ser
individualizada em rubrica especifica nos orgcamentos. A unidade gestora que
executar despesas acobertadas pelo segredo governamental deve organizar
prestacdo de contas ostensiva, de natureza ordinaria, e outra reservada,
pormenorizada para as sigilosas. No caso da ostensiva, 0os gastos deverdo ser

registrados apenas em termos de valores, sem nenhum detalhamento.



81

A prestacdo de contas reservada contera os dados exigidos para as demais
despesas da prestacdo ordinaria, e apenas ficara disponivel ao controle externo,
desempenhado pelo Legislativo, e aos 6rgdos que exercem o controle interno das
unidades responsaveis pelo gasto.

O sigilo da documentacao sera transferido aos 6rgéos de controle, sem limite
ou ressalva, que analisarem normalmente as prestacfes de contas. Os servidores e
as autoridades que analisarem as informagdes deverdo possuir credencial de sigilo
para tratar dos dados, ficando sujeitos a san¢gbes em ambito administrativo, civil e
penal caso as informacdes sejam divulgadas sem a necessaria autorizacao.

A execucdao de despesas por meio de regime de adiantamento, como definidas
nos termos da legislacdo aplicavel aos dados e informacfes cujo conhecimento
irrestrito ou divulgacao possa acarretar qualquer risco a seguranca da sociedade e do
Estado, far-se-a rigorosamente nas mesmas condi¢cdes que qualquer outra despesa.
Isto posto, ela deve considerar algumas questdes, como:

a) os ordenadores de despesas autorizados a execucdo de tais despesas
serdo apenas os detalhados em decreto;

b) os instrumentos utilizados serdo destinados apenas a realizacdo de
despesas desta natureza, como definidos no ato de concessdo do respectivo
adiantamento, sendo proibida a utilizagdo de uma mesma conta corrente ou cartao
para realizar simultaneamente operacdes normais e de natureza sigilosa;

c) a classificacao contabil dessas despesas deve evidenciar o seu montante e
a sua natureza sigilosa;

d) o acesso aos documentos e registros da despesa e ao processo documental
de prestacdo de contas ficara restrito ao ordenador de despesas, aos seus superiores
hierarquicos e aos 6rgaos de controle interno e externo, aos quais sera transferido
sem qualquer ressalva o sigilo das informacdes respectivas;

e) os dados informatizados serdo mantidos nas mesmas condicbes de
guaisquer despesas, podendo a sua integracdo aos demais dados da execucéo
financeira e orcamentaria contemplar cédigo especifico de sigilo para evitar a
divulgacao, exclusiva, dos dados relativos ao objeto da compra e ao fornecedor.

Aléem do TCU, que exercera a fiscalizagdo quanto ao controle externo das
despesas publicas de carater sigilo, cabera a Comissdo Mista de Controle das
atividades de Inteligéncia (CCAI), 6rgdo do Congresso Nacional, examinar 0s
montantes aplicados em rubricas especificas de despesas sigilosas. Salienta-se a
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distincdo entre esses dois 6rgaos, enquanto o primeiro tem o foco na fiscalizacao
orcamentaria, financeira e operacional, o0 segundo tem como objetivo o controle da
atividade.

A prestacdo de contas de despesas sigilosas é realizada, a priori, da mesma
maneira como é prestada as despesas publicas ostensivas, por meio do relatério de
gestdo entregue ao TCU, em datas determinadas. Os 6rgdos e entidades que se
utilizam de despesas sigilosas apresentam o relatério de gestdo aos érgaos de
controle interno e externo e a sociedade como forma de prestacdo de contas anual,
como determina o paragrafo unico do artigo 70 da CF88, seguindo as orientacfes da
Instrucdo Normativa TCU n° 63/2010, que normatiza a forma e contetdo do relatério
de gestdo, e, especificamente, para o exercicio de 2017, a Decisdo Normativa TCU
n® 161/2017, que regula procedimentos para aquele exercicio.

Os Relatérios de Gestdo devem trazer informacdes peculiares sobre a visédo
geral da instituicdo; o planejamento organizacional e resultados; governanca, gestéo
de riscos e controles internos; areas especiais da gestdo; relacionamento com a
sociedade; desempenho financeiro e informacdes contabeis; e, conformidade da
gestdo e demandas de 6rgaos de controle, como apresentado no Apéndice F.

Seguindo a normatizacdo da IN TCU n° 63/2010 e as especificidades da
Decisdo Normativa anual, os 6rgaos e entidades entregam o Relatorio de Gestédo aos
orgaos de controle interno e externo, com o fim de cumprir com a obrigacéo de prestar
contas.

Para os que se utilizam de despesas de carater sigiloso, € imprescindivel que
demonstrem aos 6rgdos de controle legislacédo especifica que proteja expressamente
a divulgacdo de dados e informagdes, com o intuito ndo infringir essa prerrogativa.
Assim, alguns contetdos ndo sdo formalizados no Relatério de Gestdo ostensivo,
mas esses contetdos sao disponibilizados no Relatério de Gestao reservado, em sua
versao integral, o qual os 6rgdos de controle tém livre acesso, por estarem sujeitos a
tratamento de carater sigiloso, com amparo no inciso XXXIIl do art. 5° da CF88, como
previsto nos artigos 22 e 23 da LAl e no art. 25 do Decreto n® 7.724/2012.

4.5 UMA VISAO PROSPECTIVA DAS DESPESAS SIGILOSAS NO ORCAMENTO
PUBLICO BRASILEIRO

E de suma importancia realizar uma visdo prospectiva das despesas sigilosas
gue englobam o or¢camento publico brasileiro, para o direcionamento de agfes
estratégicas que possibilite boas praticas de governanca e de gestdo e a consequente
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prestacdo de contas da aplicacdo desses recursos. A visdo prospectiva auxilia na
formulacdo de estratégias e definem acbes para sair do momento atual para a
situacgao futura.

Para se realizar uma visao prospectiva, vamos retomar o entendimento de Ana
Maria Campos (1990), que vislumbra que quando a sociedade brasileira tiver
compreensao do que seja democracia, estariamos em um patamar social que seria
possivel um melhor entendimento do termo accountability, sua traducdo e
significacao. A partir da compreensdo da democracia, a sociedade poderia exigir mais
accountability aos gestores e agentes publicos. Com o passar do tempo haveria um
amadurecimento da sociedade quanto a significacdo desses termos.

Assim, a sociedade chegaria a um nivel de amadurecimento tal que exigiria
cada vez mais acdes accountable do setor publico, tornando a gestdo mais
transparente, responsavel e com mais mecanismos que favorecam a prestacao de
contas e a boa gestdo da coisa publica. Isso, evidentemente, ocorreria quanto as
despesas publicas ostensivas, que séo divulgadas publicamente a sociedade sem
restricdes. Com o desenvolvimento da democracia e dos principios republicanos, a
sociedade também compreenderia o sentido da existéncia das despesas de carater
sigiloso, legitimando as acfes do governo que se utilizam dessas despesas.

Atualmente, as despesas de carater sigilo por estarem protegidas legalmente
de divulgacédo e publicacdo ndo sdo acessiveis a todo e qualquer cidadao. Por esse
motivo, essas despesas sdo vistas com desconfianca pela populacdo em geral, haja
vista que a ndo divulgacdo possibilita o aumento de fragilidades dos controles.
Contudo, com o amadurecimento da democracia e dos principios democraticos,
espera-se que o governo ganhe maior legitimidade em sua atuagéo e na realizacao
de despesas de carater sigiloso, ganhando confianca da sociedade quanto a real
necessidade de se realizar esse tipo de despesa, sem desconfianga de desvios e
fragilidades na conducéo desse tipo de despesa.

Abordando aspectos econémicos elucidados por Ghosh (2001), quanto as
falhas de governo, as despesas de carater sigiloso, por minimizarem as
caracteristicas das despesas publicas, como a falta de publicidade e transparéncia
das acdes que envolvem recursos sigilosos, acabam mitigando a promocao do
controle diretamente pela sociedade. Contudo, os 6rgéos de controle tém livre acesso
a todos os dados e informacgdes custodiados por todos os 6rgéos e entidades publicos
federais, inclusive os que sao classificados como sigilosos.
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Os orgédos de controle tém a prerrogativa de fiscalizar as despesas publicas,
inclusive as despesas de carater sigiloso. Haja vista que a CF88 nomeou o Poder
Legislativo Federal como o titular do controle externo, auxiliado pelo Tribunal de
Contas da Unido, para a realizacdo de fiscalizacdo da boa gestdo dos recursos
publicos federais. Ainda, esses recursos também séo fiscalizados pelos érgdos de
controle interno, por meio das Secretarias de Controle Interno!! (CISET) e do
Ministério da Transparéncia e Controladoria Geral da Unido (MTCGU), de acordo com
sua respectiva vinculagao.

Os 6rgdos de controle, externo e interno, tém como responsabilidade a
fiscalizacdo das despesas publicas, inclusive as despesas de carater sigiloso.
Contudo, os 6rgaos de controle devem considerar as clausulas de sigilo previstas por
lei quando da realizacdo da fiscalizacdo. Assim, a fiscalizacdo de despesas de carater
sigiloso é feita da mesma forma como € a de despesas ostensivas, havendo um
cuidado maior quanto a seguranca da informacéo e a protecdo de acesso para quem
nao tem necessidade de conhecer.

Os agentes dos 6rgdos de controle, quando fiscalizam despesas de carater
sigiloso, recebem por transferéncia a responsabilidade de manter o sigilo dos dados
e informacdes classificados como sigilosos por lei. Tanto as legislacfes que definem
dados e informacfes como sigilosas, quanto a legislacdo dos érgaos de controle,
expressam que 0S agentes que tiveram acesso a dados e informacgdes sigilosas
devem manter sigilo, sob pena de responderem pela divulgacdo ndo autorizada de
dados e informac¢des que acessaram decorrente das atribui¢cdes do cargo.

Essa forma de protecdo quanto a divulgacdo de dados e informacdes sigilosas
€ imprescindivel para a salvaguarda do segredo governamental, possibilitando que
as politicas publicas voltadas a essa area consigam promover impacto efetivo com a

protecdo da sociedade e do Estado.

11 Integram o Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal, conforme artigo 8° do
Decreto n° 3.591, de 6/9/2000: | - a Controladoria-Geral da Unido, como Orgédo Central, incumbido da
orientacdo normativa e da supervisao técnica dos 6rgdos que compdem o Sistema; Il - as Secretarias
de Controle Interno (CISET) da Casa Civil, da Advocacia-Geral da Unidao, do Ministério das Relacfes
Exteriores e do Ministério da Defesa, como 6rgéos setoriais; e Il - as unidades de controle interno
dos comandos militares, como unidades setoriais da Secretaria de Controle Interno do Ministério da
Defesa.
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Apesar da publicidade e da transparéncia serem mitigados para a promog¢ao
do controle social, os controles desempenhados pelo CN, TCU, MTCGU e CISET sédo
realizados normalmente e tém o condao de chancelar a legitimidade das despesas
de carater sigiloso.

Paralelo a isso, o TCU vem realizando, de forma sistematica, levantamentos
de auditoria para se inteirar melhor da situacéo da governanca no setor publico e criar
acbes que estimulem as organizacdes publicas a adotarem boas praticas de
governancga. Assim, a partir de 2017, o TCU decidiu unificar os quatro levantamentos
de auditoria de governanca realizados com foco nas organizacdes publicas, além de
tornar o levantamento anual, publico e parte integrante do processo de prestacao de
contas anuais.

A patrtir disso, o TCU pretende minimizar o custo da coleta das informacdes
junto aos gestores publicos, assim como elevar o valor agregado desse trabalho para
aguelas organizacoes que desejam melhorar o teor da sua governanca e gestdo, uma
vez que todas as informacgdes poderédo ser livremente acessadas para fins de estudo
comparativo, como é feito no benchmarking.

Nesse levantamento de auditoria, 488 organizacdes publicas participaram
efetivamente, pois consideraram todas as questdes aplicaveis e as responderam
dentro do prazo estipulado. Essas organizacbes estdo classificadas por tipo,
apresentado na Tabela L, e por segmento, apresentado na Tabela M.

Cada organizacdo deve preencher um formulario contendo perguntas sobre
algumas areas organizacionais, que resumira em indicadores especificos para cada
grupo: a) indice integrado de governanca e gestdo publicas — IGG; b) indice de
governanga publica — iGovPub; c) indice de governanca e gestdo de pessoas —
iGovPessoas; d) indice de capacidade em gestdo de pessoas — GestadoPessoas; €)
indice de governanca e gestédo de Tl — iGovTl; f) indice de capacidade em gestédo de
Tl — GestaoTl; g) indice de governanca e gestéo de contratagdes — iGovContrat; e h)
indice de capacidade em gestédo de contratacbes — iGovContrat.

O resultado desse levantamento mede o desempenho das organizagbes da
Administracdo Publica Federal, inclusive das organizacbes que se utilizam de
despesas de carater sigilo, quantificando, por meio de indicadores, areas como
governanca publica, gestdo de pessoas, gestdo de TI, gestdo de contratacOes e

governanca sobre resultados.
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Voltando ao formulario de autoavaliacéo, ele foi dividido em temas e praticas
agregadoras de governanca: lideranca, estratégia e accountability. A lideranca
estabelece o modelo de governanca organizacional, gere o desempenho da alta
administracdo e zela pelos principios de ética e conduta. A estratégia administra os
riscos organizacional, estabelece a estratégia da organizacdo e promove a gestao
estratégica. A accountability promove transparéncia, prestacdo de contas e
responsabilidade, ainda, assegura a efetiva atuacao da auditoria interna (TCU, 2018).

Abordando especificamente sobre as praticas agregadoras de accountability
utilizados no levantamento do TCU, para as organizacbes que se utilizam de
despesas de carater sigiloso, € um desafio manter um bom indicador. Considerando
que muitos dados e informacgfes sao classificados como sigilosos, 0 que ja minimiza
0 aspecto da transparéncia, provocando, consequentemente, um indicador de
accountability baixo.

Prospectando, as organizacGes devem desenvolver praticas que aumentem 0s
mecanismos de transparéncia e de promocao da prestacao de contas, com o intuito
de fomentarem o controle social e defesa da democracia. Com a consolidacao dos
principios democraticos, a sociedade tera necessidade de uma maior accountability.
Nesse estagio, a sociedade exigird que 0s gestores publicos sejam cada vez mais
transparentes e que realizem a prestacdo de contas mais efetiva para a sociedade,
tendo que tornar publico inclusive dados e informacdes de carater sigiloso, como

forma de legitimar ainda mais a realizacao do gasto publico.
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CONCLUSAO

A presente pesquisa teve como objetivo geral analisar as falhas de governo na
aplicacao de despesas sigilosas no orcamento publico federal e como a prestacéo de
contas de despesas sigilosas pode auxiliar na reducéo dessas falhas de governo. O
objetivo geral baseou-se em quatro objetivos especificos. De forma geral, foi
abordado que as falhas de governo podem ocorrer quando o governo intervém na
economia. A intervencdo governamental é fundamental para corrigir falhas de
mercado, que sdo lacunas que ndo foram preenchidas pelos proprios agentes
econdmicos privados, ou seja, ndo foram atendidas pelo mercado. As falhas de
governo existem quando o governo atua intervindo no mercado. Da mesma
forma, pode ocasionar falhas de governo na aplicacdo de despesas sigilosas
no orcamento publico federal. Contudo, a prestacdo de contas dessas despesas
aos orgdaos de controle € o mecanismo para minimizar essas falhas e legitimar
a boa aplicacédo da despesa sigilosa.

Especificamente na seara das acdes que envolvem despesas sigilosas, o
governo atua pelo motivo de ser uma area sensivel, estratégica e imprescindivel para
garantir a seguranca da sociedade e do Estado. Por isso que o proprio governo atua
promovendo politicas publicas que fomentam acdes sensiveis e estratégicas. As
falhas de governo que podem ocorrer nas agdes que envolvem despesas sigilosas
sdo restritas, haja vista que, em geral, sdo acdes muito especificas do préprio governo
e dificilmente o mercado poderia agir em nome dele.

Assim, de acordo com os estudos de Ghosh (2001), as falhas de governo que
se vinculam as acdes que envolvem despesas sigilosas sdo: a) o problema de
agéncia, envolvendo principal e agente e, consequentemente, a assimetria de
informacdao; b) a falta de mensuracao qualitativa e quantitativa da producao feita pelo
setor publico; ¢) impossibilidade de mensuracéo com precisdo das a¢gfes dos agentes
governamentais; d) as metas governamentais ndo sdo monitoradas por principios de
mercado, mas pela opinido da burocracia; e) os projetos do setor publico tém, muitas
vezes, externalidades desconhecidas; e, f) principios de mercado nao sao aplicados
no setor publico e o custo ndo é adequadamente monitorado.

Todos esses fatos podem ocasionar falhas de governo. Mas como minimizar
ou eliminar as possiveis falhas de governo? E nesse momento que surgem os 0rgaos

de controle e a prestacdo da accountability das despesas sigilosas no orcamento
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publico federal. A accountability, envolvendo prestagdo de contas, controle,
transparéncia, responsabilizacdo e punicdo e/ou justificativa, € um mecanismo que
promove mudanca cultural dos gestores publicos, tendo em vista que eles respondem
pelos atos praticados, pela ndo acdo e pelos resultados obtidos na aplicagdo de
recursos publicos (CAMPOS, 1990; PINHO e SACRAMENTO, 2009).

Os o6rgaos de controle, como o MTCGU, CISET, CN e TCU, trabalham com o
propoésito de elevar a prestacdo da accountability pelos 6rgaos e entidades do setor
publico, promovendo mecanismos que fomentem o controle social realizado pela
sociedade.

O primeiro objetivo especifico baseou-se em evidenciar uma visdo panoramica
das caracteristicas do orcamento publico no Brasil, permeando a discussao entre
transparéncia e sigilo. Assim, evidenciou-se a linha do tempo da evolucdo do
orcamento publico federal, abordando-se as mudancas do orcamento publico,
segmentando em momentos distintos, como: a pré-historia, a histdéria, o caminho para
a modernidade e a modernidade do orgamento publico no Brasil. Ficou evidente que
0 orcamento publico brasileiro passou por distintas transformacfes com o
passar do tempo, acompanhando as transformacdes e necessidades sociais.

Desenvolveu-se a apresentacdo das caracteristicas basicas do or¢camento
publico, envolvendo os aspectos politico, econémico, juridico e contabil. Apresentou-
se as classificacfes de receita e despesa orcamentaria. Ainda, adentrou-se na
discussdo do orcamento, com a seguinte indagacéo: tudo é transparente ou ha algo
sigiloso? Assim, evidenciou-se o que é transparente no orcamento publico,
conjugando-se com o que é sigiloso no orgcamento.

No segundo objetivo especifico, buscou-se demonstrar as razdes para a
existéncia de despesas sigilosas no orcamento publico federal. Trazendo o conceito
de despesas sigilosas no orcamento publico federal, utilizando o conceito da Doutrina
Nacional de Inteligéncia de Seguranca Publica, de normas especificas e da
Constituicdo. Obtendo-se as razdes para a existéncia de despesas sigilosas estao
diretamente vinculadas com a atividade governamental, considerando que para
a realizacdo dessas atividades, € imprescindivel a salvaguarda de dados e
informacdes com o fim de proteger o Estado e a sociedade. Apresentou-se como
sdo autorizadas as despesas sigilosas no orcamento publico, comentando-se que
antigamente ndo havia a autorizagéo pelo parlamento de despesas especificamente
sigilosas. Mas, com o questionamento feito pelo TCU, os 6rgaos e entidades publicas
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gue fossem executar despesas sigilosas deveriam receber autorizacéo desse tipo de
despesa do parlamento.

Assim, as despesas de carater sigiloso sdo especificadas no orcamento
publico federal. Apresentou-se as principais despesas sigilosas no orcamento federal
brasileiro, utilizando-se os critérios desenvolvidos por Nonato (2017): classificacao
pela Natureza de Despesa Detalhada (NDD); classificacédo pela Acdo Orcamentaria;
e dados registrados como ‘“Informagbes protegidas por sigilo® no Portal da
Transparéncia do Governo Federal. Por fim, apresentou-se a magnitude das
despesas sigilosas federais brasileiras, utilizando-se o critério das NDD sigilosas, em
ordem decrescente, no periodo de 2011 a 2017, e das funcdes orcamentarias.

Nesse sentido, obteve-se o entendimento de que despesas sigilosas séo
autorizadas no or¢camento publico federal de forma transparente, haja vista
necessitar da aprovacdo do CN para serem realizadas. Entdo, nem tudo que é
sigiloso esta oculto, tomando como base a autorizacdo orcamentaria. Quanto as
despesas sigilosas executadas, € possivel conhecer por meio de filtros, como a NDD
e acOes orcamentarias, utilizando-se o Portal da Transparéncia do Governo Federal,
Portal SIGA BRASIL e Tesouro Gerencial. Contudo, alguns itens caracteristicos da
execucado dessas despesas ndo sao disponibilizados, como o favorecido, o plano
orcamentéario vinculado a despesa, 0 subitem e a descricdo do detalhamento do
gasto, pois séo informacdes protegidas por sigilo nos termos da legislacao vigente.

No terceiro objetivo especifico, procurou-se investigar as falhas de governo na
implementacédo de politicas publicas, o qual foi alcangcado. Haja vista que as falhas de
governo surgem do insucesso da atuacdo governamental, seja por meio de
implementacgéo de politicas publicas ou pela intervengdo governamental na falha de
mercado. Na investigagao realizada, foram listadas oito fontes ou elementos de
falhas de governo. Ha distintas causas para ocorrer falhas de governo, e Ghosh
(2001) comenta em seus estudos sete elementos: o problema de agéncia, a falta
de mensuracao adequada qualitativa e quantitativamente da producao feita pelo
setor publico, a impossibilidade de monitorar com precisdo as acfes dos
agentes governamentais, as falta de monitoramento das metas governamentais
por principios de mercado, os projetos do setor publico tém externalidades que
nao sao conhecidas e os principios de mercado ndo séo aplicados no setor

publico nem o custo é adequadamente monitorado. Ainda, acrescentando o oitavo
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elemento, o rent seeking também € uma falha de governo a ser considerada
nesse contexto.

O guarto objetivo especifico teve como propdésito realizar possiveis interfaces
entre accountability e despesas sigilosas. Considerando que nem todos os dados e
informacdes de despesas sigilosas sdo publicados para conhecimento geral da
populacdo e para a promoc¢ao do controle social, os 6rgdos de controle fiscalizam
essas despesas com o intuito de legitimar sua aplicacao. A fiscalizagao das despesas
sigilosas, por meio dos 6rgdos de controle, promove a prestacdo da accountability,
elevando a transparéncia, o controle, a responsabilizacéo, a prestacdo de contas e a
punicao de atos sem conformidade.

Verificou-se que a prestacao de contas de despesas sigilosas é realizada
de forma similar as despesas ostensivas, com algumas peculiaridades. Os
orgdos que executam despesas sigilosas prestam contas aos 6rgados de controle
normalmente, com dois Relatérios de Gestdo, um ostensivo e outro reservado. No
Relatério de Gestdo ostensivo alguns itens sdo suprimidos, com o indicativo de
informacado protegida por sigilo nos termos da legislagdo vigente, esse relatério é
divulgado no site do 6rgdo e do TCU. Contudo, no Relatério de Gestéo reservado,
todos os dados e informacdes séo disponibilizados, sem excecado. Isso porque esse
Relatério € disponibilizado apenas aos érgaos de controle e ndo é publicado. Os
agentes que realizam fiscalizagcdes recebem, por transferéncia, a obrigagédo de manter
sigilo das informacdes que obtiverem em decorréncia da atividade que realiza. Dessa
forma, ndo podem divulgar dados e informacdes obtidos. Assim, apesar de que dados
e informacdes de despesas sigilosas ndo sédo divulgados amplamente, a
prestacdo de contas é realizada aos 6rgdos de controle, legitimando a boa
aplicacdo dos recursos publicos nesse tipo de despesa.

A construcdo desta pesquisa contempla limitagcbes. A primeira limitacao
relaciona-se a escassez de estudos anteriores relativos ao tema de prestacao de
contas de despesas sigilosas, prejudicando a comparagcdo dos resultados obtidos
com outras referéncias. A segunda limitagdo € quanto a dindmica do Portal da
Transparéncia do Governo Federal, no inicio da pesquisa o Portal tinha um layout, no
desenvolvimento da pesquisa o Portal foi amplamente modificado, 0 que provocou
mudancas nos dados e informacdes disponibilizados. Os dados obtidos representam

a realidade do periodo de coleta, que podem ser alterados novamente, haja vista a
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velocidade das mudancas das novas tecnologias de informacao e dos préprios dados
e informacdes disponibilizados no Portal.

Recomenda-se para futuras pesquisas: identificar possiveis novos érgaos
utilizando despesas de carater sigiloso; conhecer a percepcdo de gestores e/ou da
sociedade em geral do que seja despesas sigilosas, se percebem beneficios advindos

da aplicacdo desse tipo de despesa e se ja pesquisaram sobre o0 assunto.
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ANEXO A - AutorizagcBes orcamentarias para despesas sigilosas — parte 1

Valores das Autorizag@ies Orgam entérias paraDespesas Sigilosas (em Reais R$ a partir de 1994)

ORGAD 905
L 2.652/03

1004
L 2.023/04

1005
L 2.020/95

1996
L 0.275/06

1097
L 0.422/07

1002
L 0.502/07

1900
L 0.720/00

2000
L 0.969/00

Secretaria de

Assuntos

Estratégcos/ -
Agéncia Brasileira

de Inteligéncia

FundoEsp. De Des. E
Aparf. De Ativ, De
Fiscalizag&o/MF

(Receita Federal)

Ministério da

Defasa

Ministério/Camand

odaAerondutica

Ministério/Comand 202.150.00

odoExército

Ministério/Comand 8.397.67500

o daMarinha

Policia Federal

{Funapal)

FundoPenitenciario

Macional

Gahinete da
Presidénciada 49.500.000,00

Repdhblica

I\e’1|n|siier|0 das 26,700,000,00
Relagies Exteriores

Cepartamento de
Policia Rodoviaria -

Federal

206.396,00

14.412,00

10827700

9843700

126.5358,00

13834100

463.586,00

360.000,00

420.000,00

60.000,00

240100

60.000,00

427.422,00

250,386,00

386.000,00

©6.500,00

255004,00

20.000,00

791063,00

306.285,00

388.000,00

9700000

2.218,00

12.866,00

282.93300

264.200,00

96.532,00

2731000,00

181.101,00

202.778,00

26500000

1940.000,00

217280000

915,000,00

41000,00

145,885,00

208.792,00

73.309,00

Total 88.299.833,00

693.821,00

1L425.967,00

2.155.322,00

1.599.134,00

3.400.767,00

2.713.879,00

3.566. 707,00

Tabela 1 - Autorizacdes orgcamentarias para despesas sigilosas — parte 1

Fonte: Matos (2008) adaptada, Leis Or¢camentérias de 1993 A 2008.
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ANEXO A - AutorizagcBes orcamentarias para despesas sigilosas — parte 2

Tabela 1 - Autorizacbes Orgamentarias para Despesas Sigilosas (continuacéo)

Valores das Autoriza¢bes Orgamentarias para Despesas Sigilosas {emReais R$ a partir de 1994}

ORGAO 2001
L 10.171/01

2002 L
10.407/02

2003
L 10.640/ 03

2004
L 10.837/04

2005
L 11.100/05

2006
L 11.306/06

2007
L 1L 451 07

20038
L 1L647/08

Secretariade

Assuntos

Estratégcos/ 3666959000
Agéncia Brasileira
Ae Intelisénria
Fundo Esp. De Des. E
Aperf, De Ativ. De
Fiscalizag8o/MF
[Receita Federal)

L108.000,00

Ministério da
Defesa

4118000

ministério/Comand
oda fAerondutica

B2.522,00

Winistério/Comand
odo Exército

304.528,00

Winistério/Comand
oda Marinha

79.518,00

Paolicia Federal
[Funapol)

1945000,00

Fundo Pernitenciario
Macional

Gabinete da
Presidéncia da -
Republica

Ministériodas
Relacles Exteriores

Departamento de
Policia Rodoviaria -
Federal

479.000,00

248.528.00

150.000,00

300000000

59.300,00

0.000.000,00

100.000,00

30.000,00

4,00.000,00

§30.000,00

41100,00

150.000,00

718.598,00

50.000,00

3.445000,00

5.500.000,00

460,000,000

2000.000,00

E0.000,00

J00.000,00

90,000,000

3500.000,00

1B1000,00

4.074,000,00

500.000,00

24852200

200.000,00

900.,000,00

90,000,00

5.041000,00

527.200,00

248.528,00

140.000,00

900.,000,00

65.500,00

5024 870,00

100,000,00

46500000

443.528,00

140.,000,00

1800.000,00

§8.000,00

730000000

479.000,00

2438.528,00

150.000,00

3.000000,00

158.500,00

0.000.000,00

100.000,00

30.000,00

Total 7.295.219,00

14.067.028,00 9.135.695,00

12.65L000,00 11.153.522,00

7.106.19,00

10.421.52§,00

14.167.02§,00

Tabela 2 - Autoriza¢des orcamentarias para despesas sigilosas - parte 2

Fonte: Matos (2008) adaptada, Leis Orgcamentarias de 1993 A 2008.
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ANEXO B - Prazos e competéncias para classificacdo de informag¢des com

grau de sigilo

Prazos maximos de

restrigdo de acesso

ainformagdo (§1¢,
art. 24 daLAl)

Grau de Sigilo Competéncia para classificag do dasinformaces sigilosas

Presidente da Republica; Vice-Presidente da Republica; Ministros de Estadoe
autoridades com as mesmas prerrogativas; Comandantes da Marinha, do

Ultrassecreto 25anos Exército e da Aerondutica; e Chefes de Missdes Diplomaticas e Consulares
permanentes no exterior. Pode serdelegada a agente publico, vedada a
subdelegacdo. {Inciso |, art. 27 da LAl)

Presidente da Republica; Vice-Presidente da Republica; Ministros de Estado e

autoridades com as mesmas prerrogativas; Comandantes da Marinha, do

Exército e da Aerondutica; Chefes de Missdes Diplomaticas e Consulares
Secreto 15anos . . . o
permanentes no exterior; e dos titulares de autarquias, fundacoes ouempresas
publicas e sociedades de economia mista. Pode ser delegada a agente publico,

vedada a subdelegacdo. (Incisoll, art. 27 da LAI)

Presidente da Republica; Vice-Presidente da Republica; Ministros de Estadoe
autoridades com as mesmas prerrogativas; Comandantes da Marinha, do
Exército e da Aerondutica; Chefes de Missdes Diplomaticas e Consulares
permanentes no exterior; dos titulares de autarquias, fundacbes ouempresas
publicas e sociedades de economia mista; e de autoridades que exercam funcbes
de dire¢ao, comando ouchefia, nivel DAS 101.5, ousuperior, do Grupo-Direcdoe
Assessoramento Superiores, oude hierarquia equivalente, de acordo com
regulamentacio especifica de cada drgdo ouentidade. {Inciso Ill, art. 27 da LAl)

Reservado Sanos

Figura 1 — Quadro com Prazos e competéncias para classificagcdo de informacgdes
com grau de sigilo

Fonte: Nonato (2017)
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ANEXO C - Portal da Transparéncia do governo federal

Irpara o conteGdo [l rparaomenu [ Ir para a busca Ir para o rodape [ A BILIDADE  ALTO CONTR

Portal da Transparéncia

MINISTERIO DA TRANSPARENCIA E CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO

Sobre o Portal ~ | Painéis ~ | Consultas Detalhadas ~ | Controle social ~ | Rede de Transparéncia ‘Recebu Notificacdes | Aprenda mais ~

Orcamento da receita
xecucdo de receitas
Orcamento da despesa
Execugdo de despesas publicas Por 6rgdo
S 5!;);:;:::::2~ de despesa - empenho, liquidagio e e T ]

Por programa/agio orgamentaria
R Recursos transferidos preg & &

Por periodo
Emendas parlamentares P

LicitacBes

Acesso rapido Contratos ﬁ Receitas e Politicas
. despesas '\ publicas
» Documentos didrios de Conveénios e outros acordos
T)Ezc‘gaoda despesa Gaslos por meio de cartdes de pagamento Q lal Orgamento anual da Q L Areas de atuagio
» Execucio mensal da Beneficios aos cidadios lepeza (Fungdes)
despesa publica por: Q lul Orcamento anual da Q lul Programas de governo

Imoveis funcionais
receita

Orgdo S Q Ll Beneficios ao cidaddo

Kenn da atiacSa

Figura 2 - Portal da Transparéncia do governo federal

Fonte: Portal da Transparéncia do Governo Federal (2018)



ANEXO D - Portal da Transparéncia com dados da agéo sigilosa 2866

Execug¢do da Despesa por Programa/Acao
Orcamentaria

« OCULTAR FILTROS DE CONSULTA

FILTRO: =

B FILTROS APLICADOS:

Periodo de: [e1/2017 B3

Periado ae:

2866 - ACDES DE CARATER SIGILOSD

Aglo Orgamentaria:

ORIGEM DOS DADOS

Valor (R$)

Tabela de dados

EMPENHADO

&) WISUALIZACAD GREFICA

CouIDADD = werman | [ & ancen | [ @ aDicosar cotumes | [ [T] acnecarvaioses | | €3 PAINEL Da DESPESA POBLICA ]
MES AND PROGRAMA Agho VALOR VALOR VALOR RESTOS A PAGAR
DETALHAR VALOR PAGD =
- ORFAMENTARID & ORFAMENTARIA & EMPENHADOD = LIQUIDADD & PAGOS =
Detainar o1/2017 | 2108- 2865 - ACOE: s1E198s voo vo0 107.817.80
PRCGRAMA DE CARATER
GESTAG E SIGILOSO
Cetal o2/2017 256.663.46 13124616 61.65246 250.357 56
Det 032017 237 58388 222522 83 225278 03 5719353
Dets Das2017 | zio8- 2866 - ACOE: 21528811 183.117.08 160.954 65 13819 34
PROGRAMEA DE CARATER
GESTAO E SIGILOSO
MANUTENCAO
DO MIMISTERIC

Figura 3 - Portal da Transparéncia com dados da ac¢éo sigilosa 2866

Fonte: Portal da Transparéncia do Governo Federal (2018)
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ANEXO E - Detalhamento do documento de pagamento do Portal da

Transparéncia

Detalhamento do documento de Pagamento

N°® do documento Data Descrigdo
201808800118 14/02/2018 ORDEM BANCARILA (OB)
Fase Tipo de documento Walor do documento
PAGAMENTO OBC PARA TERCEIROS NO MESMO BANCO R$ 20.004.00

Observagdo do documento
NFCRMA;&D PROTEGIDA POR SIGILO NOS TERMOS DA LEGISLA;,!\C VIGENTE

= DADOS DO FAVORECIDO

CPF/CNP)/Qutros MNome
INFORMAGAD PROTEGIDA POR SIGILO

B DADOS DO ORGAO PAGADOR

ORIGEM DOS DADOS

E EMPENHOS IMPACTADOS

EMPENHO PAGOD & INSCRITO EM RESTOS A PAGAR &

2017NE200975 0,00 0.00

RESTOS A PAGAR CANCELADOS &

0,00

Orgdo Superior Orgdo / Entidade Vinculada Unidade Gestora Gestdo
52000 52121 160062 ooo01
MISTERIO DA DEFESA COMANDO DO EXERCITO CENTRO DE INTELIGENCIA DO EXERCITO TESOURO NACIONAL

RESTOS A PAGAR PAGOS &

29.004,00

Figura 4 - Detalhamento do documento de pagamento do portal da transparéncia

Fonte: Portal da Transparéncia do Governo Federal (2018)
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ANEXO F — Tabela de Dados apresentando acfes orcamentarias sigilosas do

ministério da defesa no Portal da Transparéncia

Detalhamento da Despesa Publica ORIGEM DOS DADOS

FILTRO « « OCULTAR FILTROS DE CONSULTA

E FILTROS APLICADOS:
Periodo de:
ORGAO / ENTIDADE /

UG/ Uo Perfodo até

Orgao | 52000 - MINISTERIO DA DEFESA - UNIDADES COM VINCULO DIRETO m

PERIODO

LOCALIDADE DE
APLICACAO DO = - - -
RECURSO Agdo Orcamentaria: | 2866 - ACOES DE CARATER SIGILOSO [ [ 2720 - ACOES DE CARATER SIGILOSO NA AREA DE SEGURANGA PUBLICA B

Funcional-
Programaética

AREA DE ATUACAO
{

UNCAQ /
sUBFURGEO) Tabela de dados
PROGRAMA
ORGCAMENTARIO 5 wrannr || & BamAR | | (@ ADICIONAR coLUNAS | | [ ] AGREGARVALORES | | (@) PAINEL DA DESPESA PUBLICA ® visuaLzACAS GRAFICA
Acho UNIDADE AREA DE PROGRAMA AGAO
ORGAMENTARIA MES ORGAD GRGAO/ENTIDADE ~ UNIDADE GESTORA ATUAGAD .
DETALHAR | oo CloERIORS | VINCULADA® . ORCAMENTARIA | (o 5y SUBFUNGAOS  ORGAMENTARIO  ORCAMENTARI
PROGRAMA DE Detslnar  08/2017 52000 - 52000 - 110404 - 52101 - 05 - 183 - 2108 - 2866 - ACOE
GOVERNO MINISTERIO | MINISTERIO DA | DEPARTAMENTO  MINISTERIO DEFESA INFORMACAO ~ PROGRAMA DE CARATER
DA DEFESA  DEFESA- D DA DEFESA NACIONAL  E DE GESTAOE _ SIGILOSO
UNIDADES COM  ADMINISTRACAD INTELIGENCIA  MANUTENCAO
fdarurazalde DIRETO INISTERIO
Despesa DA DEFESA
FHPODE Detalnar | 08/2017 52000 - 52000 - 110404 - 52101 - 05- 183 - 2108 - 2866 - ACOE
MINISTERIO | MINISTERIO DA~ DEPARTAMENTO | MINISTERIO  DEFESA INFORMACAO ~ PROGRAMA. DE CARATER
DA DEFESA  DEFESA- D DA DEFESA NACIONAL  E DE GESTAOE _ SIGILOSO
UNIDADES COM  ADMINISTRACAD INTELIGENCIA  MANUTENCAO
ELEMENTO DE 3
Detalnar | 08/2017 52000 - 52000 - 110404 - 52101 - 05- 183 - 2108 - 2866 - ACOE
MODALIDADE DE MINISTERIO | MINISTERIO DA~ DEPARTAMENTO | MINISTERIO  DEFESA INFORMACAO ~ PROGRAMA. DE CARATER
APLICACAO DA DEFESA  DEFESA- DE DA DEFESA NACIONAL  E DE GESTAOE _ SIGILOSO
UNIDADES COM = ADMINISTRACAC INTELIGENCIA ~ MANUTENCAO
VINCULO INTERNA-MD DO
DIRETO INISTERIO
DA DEFESA
Valer (R$)
Inr=s L 0] 2000 _ 2000 _ 11(W)A— 2101 _ o _ 1 108 _ W— ials

Figura 5 - Tabela de Dados apresentando acdes orcamentérias sigilosas do
ministério da defesa no portal da transparéncia

Fonte: Portal da Transparéncia do Governo Federal (2018)



ANEXO G - Tabela de Dados apresentando despesa publica do ministério da

defesa no Portal da Transparéncia

FILTRO

PERIODO

NOME FAVORECIDO

DOCUMENTO

Localidade
LOCALIDADE DO
FAVORECIDO

LOCALIDADE DO
GASTO

FASE DA DESPESA

Funcional-
Programatica

FUNS.EDj
SUBFUNGCAO

PROGRAMA
ORGCAMENTARIO

ACAO
ORGAMENTARIA

Detalhamento da Despesa Publica

ORGAO / ENTIDADE /
uc

ORIGEM DOS DADOS

<« OCULTAR FILTROS DE CONSULTA

B FILTROS APLICADOS:

Perfodo de: | 01/08/2017 B§
Periodo até: | 31/08/2017 B3

Orgao: | 52000 - MINISTERIO DA DEFESA - UNIDADES COM VINCULO DIRETO m

Unidade Gestora: | 110404 - DEPARTAMENTO DE ADMINISTRACAQ INTERNA-MD (UG) m

Srgao Superior: [ 52000 - MINISTERIO DA DEFESA (Orgao Superior) B

Fungao: |05 - DEFESA NACIONAL g3

subfungao: [183 - INFORMACAO E INTELIGENCIA Y

Programa Orgamentario: | 2108 - PROGRAMA DE GESTAO E MANUTENCAO DO MINISTERIO DA DEFESA u

Agd0 Or¢amentaria: | 2866 - ACOES DE CARATER sIGILOSO ]
Programa de Governo x

Grupo de Despesa: | 3 - OUTRAS DESPESAS CORRENTES B
Elemento de Despesa

Modalidade de Aplicagao:

Data da ultima atualizag8o: 09/08/2018

Tabela de dados

2 mrriir | | &, BaxAR | | @ ADICIONAR cOLUNAS | | @) DETALHAMENTO DA DESPESA PUBLICA
DATA S DOCUMENTO & IGE})‘E#)II.ADDR ro FASE DA DESPESA & ESPECIES FAVORECIDO & UF DO FAVORECH
16/08/2017 2017NECO1063 0001 - NACIONAL Empenho ORIGINAL -11 - Informagdo Sem Informagi

protegida por sigilo
nos termos da
legislag3o vigente

Figura 6 - Tabela de Dados apresentando despesa publica do ministério da defesa

no portal da transparéncia

Fonte: Portal da Transparéncia do Governo Federal (2018)
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ANEXO H — Tabela de Dados do detalhamento de despesa publica vinculada a

acao orcamentéria sigilosa do ministério da defesa no Portal da Transparéncia

ORIGEM DOS DADOS

Detalhamento da Despesa Publica

FILTRO e 4« OCULTAR FILTROS DE CONSULTA

B FILTROS APLICADOS:

Periodo de: | 01/08/2017 EJ
NOME FAVORECIDO Periodo até: [31/08/2017 3

Argéio: ‘ 52000 - MINISTERIO DA DEFESA - UNIDADES COM VINCULO DIRETO m

pERlODO

NP
FAVSRELIBo Unidade Gestora: [ 110404 - DEPARTAMENTO DE ADMINISTRACAO INTERNA-MD (UG)

Orgéo Superior: [ 52000 - MINISTERIO DA DEFESA (Orgdo Superior) [

Fung&o: |05 - DEFESA NACIONAL £

Subfungso: [183 - INFORMACAC E INTELIGENCIA Y

DOCUMENTO

ORGAO / ENTIDADE /
uG

Programa Orgamentario: | 2108 - PROGRAMA DE GESTAO E MANUTENCAQ DO MINISTERIO DA DEFESA m

Localidade Aciio Orcamentéria: | 2866 - ACOES DE CARATER SIGILOSO
LVEREGES® Programa de Governo: [-1 - Sem informacao [E3
Grupo de Despesa: |3 - OUTRAS DESPESAS CORRENTES [
LOCALIDADE DO
GASTO Elemento de Despesa: | 14- DIARIAS - CIvIL [

Modalidade de Aplicagdo: |90 - APLICACOES DIRETAS .

FASE DA DESPESA
Data da dltima atualizagéo: 09/08/2018

Funcional-

Programética Tabela de dados
FUNS.EDE
SUBFUNCAO
= mrrmie | | &, saar | | @ adicionar corunas | | €@ DETALHAMENTO DA DESPESA PUBLICA
PROGRAMA
ORGAMENTARIO
Es FAVORECIDO & UFDO FAVORECIDO ¢ VALOR®~ uGs ORGAO & GRGAO SUPERIOR &
ACRO NAL -11 - Infermagao Sem Informagao 764,75 DEPARTAMENTO DE | MINISTERIO DA MINISTERIO DA
ORCAMENTARIA protegida por sigilo ADMINISTRACAD DEFESA - UNIDADES ~ DEFESA
nos termos da INTERNA-MD COMMINCULO

legislagSo vigente

Figura 7 - Tabela de Dados do detalhamento de despesa publica vinculada a acéo
orcamentaria sigilosa do ministério da defesa no portal da transparéncia

Fonte: Portal da Transparéncia do Governo Federal (2018)
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ANEXO | — Tabela de Dados do detalhamento do documento de empenho de
despesa publica vinculada a acdo orcamentaria sigilosa do ministério da

defesa no Portal da Transparéncia - parte 1

Detalhamento do documento de Empenho ORIGEM DOS DADOS
N® do documento Data Descrigdo
2017NEQD1 063 16/08/2017 MNOTA DE EMPENHO (NE)

Fase Espécieftipo de documento Valor do documento

EMPENHO ORIGINAL

Observagéio do documento

INFORMAGRO PROTEGIDA POR SIGILO MOS TERMOS DA LEGISLACED VIGENTE
& DADOS DO FAVORECIDO
CPF/CNP)/Qutros Nome

NFORMAGAD PROTEGIDA POR SIGILD NDS TERMOS DA LEGISLAGAD VIGEMTE

= DADOS DO ORGAO EMITENTE

Orgéo Superior Orgao / Entidade Vinculada Unidade Gestora Gestao
52000 52000 110404 00001
STERIC DA DEFES, MINISTERIO D4 DEFESA - UNIDADES COM DEPARTAMENTO DE ADMINISTRACAD TESOURD NACIONAL
VINCULD DIRETO NTERNA-MD

= DADOS DETALHADOS DO EMPENHO

Processo
60230.000365/2017-17

DETALHES ORGAMENTARIOS

Esfera Tipo de crédito

1- ORGAMENTO FISCAL A -INICIAL (LOA)

Fonte de recursos Grupo da fonte de recursos

00 - RECURSOS ORDINARIOS 1 - RECURSOS DO TESOURD - EXERCICIO CORRENTE

Unidade orgamentaria
52101 - MINISTERIC DA DEFESA

Area de Atuagdo (Fungdo) Subfunco

05 - DEFESA NACIONAL 183 - INFORMACAQ E INTELIGENCIA

Programa Agdo Linguagem Cidada
2108 - PROGRAMA DE GESTAD E MANUTENCAOD DO MINISTERIO DA DEFESA 2866 - ACOES DE CARATER SIGILOSD

Subtitulo (localizador)
28660001 - ACOES DE CARATER SIGILOSGC - NACIONAL

Plano orgamentario - PO

D002 - SEM INFORMAGED

Figura 8 - Tabela de Dados do detalhamento do documento de empenho de
despesa publica vinculada a acéo orcamentaria sigilosa do ministério da defesa no
portal da transparéncia - parte 1

Fonte: Portal da Transparéncia do Governo Federal (2018)
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ANEXO J — Tabela de Dados do detalhamento do documento de empenho de
despesa publica vinculada a agcdo orcamentaria sigilosa do ministério da

defesa no Portal da Transparéncia - parte 2

Subtitulo (localizador)
28660001 - ACOES DE CARATER SIGILOSO - NACIONAL

Plano orgamentario - PO

000Z - SEM INFORMAGRD

Regionalizagdo do Gasto

001 - NACIONAL

Emenda Parlamentar Autor
000000000000 SEM EMENDA

DETALHES LICITAGAO/CONTRATO
Modalidade da Licitagdo Inciso Amparo

MWAD ZE APLICA

Referéncia da Dispensa ou Inexigibilidade N® convEnios outro acordo
SEM INFORMACAC

DETALHE DA DESPESA

Categoria da Despesa Grupo de Despesa

3 - DESPESAS CORRENTES 3 - OUTRAS DESPESAS CORRENTES
Modalidade de Aplicagdo Elemento de Despesa

90 - APLICACOES DIRETAS 14 - DIARIAS - PESSOAL CIVIL

Detalhamento do Gasto

BAIXAR
SUBITEM & QUANTIDADES = VALOR UNITARID » | VALOR TOTALS = DESCRIGAD &
Informagic protegida por sigilo nos termos da legislago vigene | 1 764,75 764,75 Informag2o protegida por sigilo nos termos da legislagio vigene

ANTERIOR PROXIMA Exibir 15 resultados - PAGINACAO COMPLETA

= DOCUMENTOS RELACIONADOS

FASE DOCUMENTO RESUMIDO & ESPECIES

Origina

ANULAGED

ANTERIOR PROMIMA Exibir 15 resultados - PAGINAGCAO COMPLETA

Figura 9 - Tabela de Dados do detalhamento do documento de empenho de
despesa publica vinculada a a¢do orgamentaria sigilosa do ministério da defesa no
portal da transparéncia - parte 2

Fonte: Portal da Transparéncia do Governo Federal (2018)
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ANEXO K — Aplicabilidade da LAI as funcdes que utilizam recursos sigilosos

Funcao

Indsos do art. 23

Seguranca Publica

Defesa Nacional

Industria

Ciéncia e Tecnologia

RelagBes Exteriores

Il - pérem risco avida, aseguranga ou asalde da populagéo;

VIl - pér em risco a seguranga de instituigdes ou de altas autoridades nacionais ou
estrangeiras e seus familiares; ou

VIl - comprometer atividades de inteligéncia, bem como de investigacdo ou
fiscalizagdo em andamento, relacionadas com a prevencéo ou represséo de infragdes.

| - pdrem risco a defesa e a soberania nacionais ou a integridade do territério nacional;
V - prejudicar ou causar risco a planos ou operagdes estratégicos das Forgas Armadas;
ou

VIl - comprometer atividades de inteligéncia, bem como de investigacdo ou
fiscalizacdo em andamento, relacionadas com a prevencdo ou represséo de infragdes.

Art. 22. O disposto nesta Lei ndo exclui as demais hipdteses legais de sigilo e de
segredo de justica nem as hipdteses de segredo industrial decorrentes da exploragéo
direta de atividade econdmica pelo Estado ou por pessoa fisica ou entidade privada
que tenha qualquer vinculo com o poder pablico.

VI - prejudicar ou causar risco a projetos de pesquisa e desenvolvimento cientifico ou
tecnoldgico, assim como a sistemas, bens, instalagdes ou areas de interesse
estratégico nacional;

Il - prejudicar ou pér em risco a condugdo de negaciagdes ou as relagdes internacionais
do Pais, ou as que tenham sido fornecidas em carater sigiloso por outros Estados e
organismos internacionais;

FONTE: Nonato (2017)

Figura 10 — Quadro com Aplicabilidade da LAI as funcfes que utilizam recursos

sigilosos
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ANEXO L — Organizacdes que participaram do levantamento realizado pelo

TCU sobre governanca publica, classificadas por tipo.

Tipo Respondentes

Autarquia 38
Banco 11
Casa legislativa 2

Conselho Profissional 26
Estadual/Distrital 3

Estatal 70
Funcdes Essenciais a Justica 7

Fundagéo 15
Fundo 7

Instituicdo de ensino 114
Militar 11
Ministério 22
Org&o executivo (Adm. Direta) 20
Paraestatal 15
Tribunal 91
Unidade de Saude 36
Total 488

Tabela 3 - Organizac¢des que participaram do levantamento realizado pelo TCU
sobre governanca publica, classificadas por tipo.

Fonte: TCU (2018)
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ANEXO M - Organizacdes que participaram do levantamento realizado pelo

TCU sobre governanca publica, classificadas por segmento.

Segmento!? Respondentes

EXE-Sest 84
EXE-Mil 11
EXE-Sipec 241
FEJ

Fundo

GDF 3
JUuD 90
LEG 3
Terceiro Setor 41
Total 488

Tabela 4 - Organizacdes que participaram do levantamento realizado pelo TCU
sobre governanca publica, classificadas por segmento.

Fonte: TCU (2018)

12 EXE-Sest (entes do Poder Executivo vinculadas & SEST — Secretaria de Coordenacéo e
Governanca das Empresas Estatais), EXE-Mil (entes do Poder Executivo, militares), EXE-Sipec

(entes do Poder Executivo, vinculados ao Sistema de Pessoal Civil da Administracdo Federal), FEJ
(entes que realizam funcfes essenciais a Justica), Fundo, GDF (Governo do Distrito Federal), JUD

(Judiciario), LEG (Legislativo) e Terceiro Setor.
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APENDICE A - Despesas sigilosas liquidadas por natureza de despesa (NDD)

Naturezade Despesa v

Valores das Despesas Sigilosas Liquidadas {(em Reais R$)

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
33003942 OCTVisosdecarater 1501721507 1610390893 19.770.784,14 15341157,93 1592770426 1649317756  19.749.689,87
secretooureservado- P
33003604 0 TVisosdecardter 452857419 353709023  6.090.163,71 7679.764,25 8.326.168,91 7.519.388 51 6.785.396,79
secretooureservado- PF
Material d at
ogaasz o decardter 1039.557,73  2.540.039,87 101633277 967.608,17 819.676,40 927.915,63 623.076,94
Secretooureservado
Equipamento e material
44905249 85293,00 11586111 186.406,15 842464 99.010,47 136.023,64
sigilosoreservado
108.768,53
Serv.Transporte carater
33903311 - - - - 726,01 90.963,05 77852,90
secretooureservado
Total 21.670.639,99 22.296.900,14 27.063.686,77 24.072.776,49 25.173.286,05 25.167.468,39 27.344.785,03

Tabela 5 - Despesas sigilosas liquidadas por natureza de despesa (NDD)

Fonte: elaborado pelo autor.
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APENDICE B - Autoriza¢des or¢camentéarias para despesas sigilosas

Valores das Autorizagdes Orcamentarias para Despesas Sigilosas (em Reais R$)

L3
2011 2012

Ll L Ll Ll
2013 2014 2015 2016 2017

120000000 L.632.000,00

1010100000 24.000000,00

6.407.528,00 B.200.528,00

14.200.000,00 ©.963.777,00

55974.000,00  49.336000,00  46.450.25000 3628407300 503246100

716 528,00 7478.528,00 TIE 800 7.0%5822,00 9,298 884,00

Acao Orcamentaria L
2008 2009 2010
AgCes de Inteligéncia
214A voltadas a realizagédo
de Grandes Eventos
F
2684 AcBes de Intelighncia  LLS049200  L5048200  B.000.000,00
r
A¢Bes de carater
2720 sigiloso na &rea de 10.130.000,00 10.110.000,00 3,.905000,00
Seguranca Publica
r
2866 AcGes de Carater 403702800 589585300 8.777.709,00
Sigiloso
Total 25.726.510,00 286.565.435,00 32.682.709,00

31.708.528,00 44.848.528,00

63.092.528,00 56.806.528,00 67.768.808,00 53.263.776,00 59.713.494,00

Tabela 6 - Autorizacdes orcamentarias para despesas sigilosas

Fonte: elaborado pelo autor.
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APENDICE C - Despesas sigilosas liquidadas por natureza de despesas nas
acOes 2866, 2720, 2684 e 214A

valoresdasDespesasSigilosasLiquidadas (em ReaisR$)

Natureza de Despesa Detalhada

2011 2012 2013 214 2015 216 2017
33903942 Servicos de cardter 13 115,78 5,38 1203398258  15.414.126,35 959863307  9.2717ESE6 9.579.24 4,27 665412532
Secreto ou Reservado
33903972 Limperae Conservagio 2.620,00 2ZSEES,50 4.613.042,70 5289.310,83 £.404 765,70 F4TEZESIE FEO0L044,77
Vigilancia
33II0I9TT OstensivaMenitorament 2.659,20 247500 4,502 753,03 553224769 £.035.775,44 E.545144,93 £.952.412 86
o/fRastreamento
44903993  Aquisiciode Software 229 E17,20 259.610,21 12210700 2.234.194,70 5.4£5008,91 2.586.612,05 22.899,00
- QOutras MDD 1971478,97 £.528.472,73 £.074.412,18 4.943.552,41 4.924.816,57
33903943 SENIQOS‘C’E Energia - 34,294,253 1955.596,79 1777579 25456578 2.709.25129 3.057.202,71
Elétrica
33903916 Manutengioe Fonserv. 201392,37 22649248 172031530 123238171 2.221040,15 174869311 2.042.203,88
DeBens Imoveis
33903997 Comunicagio deDados 26.066,96 2349233 577.053,15 2.289.27113 2.091452,81 227238279 2.214.109 64
33903910 Locagiodelmbveis - - E97.117,54 126493555 1256.982,21 1234.850,61 1378.090,71
33901414 Diarias noPais 1921508, 11 £.252.369,12 1€10.078,55 140475502 102250152 7436.916,21 924.090,01
33903301 Passagens para oFais 470.443,57 £45.017 57 111614 4,57 12354.952,50 1005793,54 1451162,01 1557443555
33903902 Condominios - - SES087.08 2593.01505 S957.664,50 106718522 S93E.776,65

Equipamentos de
445065235 208.810,98 12229819 1756 550,84 171195,65 FE55239.97 138390051 888,060,836

Frocessamentode Dados
33903908 Manutenciode Software 350,00 7.950,00 £1270,00 E2S.T714 TOLIT4,43 452.520,80 110798610

Servigos de
Telecomunicagdes
33903913 Manutengioe Conserv, - 221068,01 172.663,1F 195,764, 75 43363194 598.624,50 28.915,84

De Veiculos

33303953 E150Z203 73468124 2866192, 31 E36. X311 S5Z2.467.59 34693562 56121553

Servigos de Copias e

33903983 Reprodugio de - E2E,60 504.516,77 £3.839,29 4E5609,74 438.5373,60 S17.639,81
Documentos
33903944 Servigos de Agua eEsgoto - - 337.704,50 35R.989,79 41 .624,53 426.074,12 1019.549, 12

33903606 servigos Tecnicos - - E53.090,00 44 2.660,00 337.940,00 216 650,00 E7.050,00

Profissionais
servigos Téchicos

33903957 - - £90.522,50 2£9.600,00 270.600,00 264.59E,58 256.942,60
Profissionais de T.I,
33901514 DiariasnoPais 229.570,92 29778648 26112155 2E0.859555 25540130 S2E.FISEE 528.47530
339033072 Paszagens parao 120.897,00 W5, 770,05 232.46142 476.993.11 215.606,45 2314.05542 AT.708,62
Exterior
33901416 Didrias noExterior 178,252 69 25604757 186.571,36 296.013,12 277.599,32 267.473,90 £90.652,60
Wanut. E Conserv, De
33903917 Maquinas e 8. 154,78 1474258 526.08122 434.232,64 23651786 152.179,12 163.426,13
Equipamentos
4490524 2 IMohiliario em Geral 221863,29 46384202 176.570,03 15103 ,57 22143730 215524,75 -
Ajuda deCusto- Pessoal
33909303 ! - - 92200553 106755701 218.408,99 1E1£.297.99 29E58.97E,06
Ciwil
33903052 Material de Carater 923.862,08 82144506 24.000,00 SE.000,00 42.100,00 41500,00 25,000,000

Secreto ou Reservado
44905249 Equipamentoematerial 25233,00 55.126,55 anz2 00,00 20,000,00 - 2528367
Sigiloso eReservado
33903624 Servigos de carater 4.429.266,49 2.274.312,23 - - - _ _
Secreto ou Reservado
VeiculosdeTragio

Mecinica

A490525 7 80.320,00 - 1217, 700,00 1935.957.90 - - -

Total 23.397.870,20 27.444.415,62 50.146.563,74 46.52%.363.96 49.216.174,1F 56.840.371,25 4L123.928.45

Tabela 7 - Despesas sigilosas liquidadas por natureza de despesas nas acoes 2866,
2720, 2684 e 214A

Fonte: elaborado pelo autor
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APENDICE D - Despesas sigilosas liquidadas por 6rgdo orcamentario

Valores das Despesas Sigilosas Liquidadas {(em Reais R$)

Orgéo Orgamentério Total
2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

E:[?:Ememdepm‘c'a . 15,00 8.156.55424 925129714 1009785141 902504131 773595406 4426601316
Presidénciada Repiblica 1087470662 1040787024 1168501869 820293103 822075574 803825182 498677109  52417.30523
Camanda do Exéreit 330300395 382665326 255007500 133990149 81873913 313340081 177026408 1674173740
Ministério da Defesa 37455145 16656940 200363957 192889299 110409500 3713249658 397215974 1265240473
Fundo piapar £ ORerac. A, g o1e 78397 5150.887,50 . . . . . 1179687147
Fim.Da Pol. Federal
Ministério das Relagdes

: 3061408 . 141 57 86,23 376825 49008 756129784 7596.378,09
Exteriores
(353 d3 Mogda do Brasil - . . . . 380000000 . . 3800.000,00
Cmb
Ministero oa Justica e - - 3231458 255504628 - 19182202 . 2778.182,39
Seqguranga Publica
Minstern da Integracan - - B 14804817 31100000 53000 00 900 000,00 201204817
Macional
Minist. Do Planejam ento,
R B B 1.987.24183 B : B B 1987 241,53
Camanda daMarinha 15336723 718.278,02 234.000,00 24485030 19500000 139.192 52 153.807,00 1838.495,07
Centro Mac. de Tecn.
Elettnica Avancads S B 1659 804 51 : B : B B 1659 804,51
Comanda da Asronautica 12246226 14799576 108.418.88 19343043 17610000 159.192 52 10000000 957 599,55
Ministério da Fazenda 11826931 14121133 252,734 51 109,931 50 82,747 26 51.933,41 8950915 556 336 48
Justica Eleitoral . . . 10.000,00 . 543000 00 197,25 553.197.25
Pundo Constiucional do 4079100 7145000 £8.130,00 58 700,00 35.650,00 59.900,00 47 450,00 36207100
Distrito Federal
Funda do Exército 53,26 74,98 . 331000 25000000 . 25344824
Comando da Mannha - 310030 039 60 80,00 B 50.000,00 38,788 40 B 55 008,30
Fundno M awal
Ouros 31 Orgaos 3926 56 105023 4.337.90 2837092 27.479.26 479186 2711077 97.067.50

COrgamentarios

Total

21.670.639,99 22.296.900,13 27.063.686,77 24.072.776,49 256.173.286,06 26.161.001,01 27.344.620,97 172.782.811,41

Tabela 8 - Despesas sigilosas liquidadas por 6rgdo orcamentario

Fonte: elaborado pelo autor.
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APENDICE E - Despesas sigilosas liquidadas por funcgéo

Valores das Despesas Sigilosas Liquidadas por Fungdo (em Reais RS)

Fungado Total
2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
6 Seguranca Publica 17.520.490,59 15.558.772,74 19.874.887,51 20.157.326,63 18.629.707,15 17.908.115,15 13.622.725,15 123.272.024,¢
5 Defesa Nacional 4.077.567,76 5.005.822,35 4.898.213,45 3.727.095,21 2.593.934,13 6.589.237,91 6.003.994,86 32.895.865,6
2 Judiciaria - 390,00 78,00 10.028,00 300,00 543.358,00 197,25 554.351,25
4 Administragdo - - 2.220.576,24  109.931,50 82.747,26 82.273,41 92.497,31 2.588.025,72
28 Encargos Especiais 40.791,00 71.450,00 68.130,00 58.700,00 35.650,00 39.900,00 47.450,00 362.071,00
11 Trabalho - - - - - 3.800,00 - 3.800,00
7 RelagBes Exteriores 30.614,08 - 141,57 66,23 3.768,25 490,06 7.561.297,84  7.596.378,03
20 Agricultura - - - - 16.612,86 250,00 750,00 17.612,86
22 Industria - - - - 3.800.000,00 43,86 - 3.800.043, 8¢
19 Ciéncia e Tecnologia - 1.660.129,91 - - - - - 1.660.129,91
12 Educagdo 1.126,56 335,13 800,00 9.392,00 270,00 - 15.872,62 27.796,31
21 Organizacgdo Agraria - - - - 10.106,40 - - 10.106,40
14 Direitos da Cidadania - - 800,00 - - - - 800,00
15 Urbanismo - - - 200,00 - - - 200,00
3 Essencial a Justica - - - - 190,00 - - 190,00
18 Gestdo Ambiental 50,00 - 60,00 16,50 - - - 126,50
13 Cultura - - - 20,42 - - - 20,42
Total 21.670.639,99 22.296.900,13 27.063.686,77 24.072.776,49 25.173.286,05 25.167.468,39 27.344.785,03 172.789.542,8

Tabela 9 - Despesas sigilosas liquidadas por fungéo

Fonte: elaborado pelo autor.
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APENDICE F - Itens que constam no Relatorio de Gestdo em 2017

Itens gerais Detalhamento

Finalidade e competéncias

Normas e regulamento de criacdo, alteragéo e funcionamento do

orgéo
VISAOC GERAL Ambiente de atuacéo
Organograma
Macroprocessos finalisticos
Planejamento organizacional
Formas e instrumentos de monitoramento da execucao dos
PLANEJAMENTO resultados dos planos
ORGANIZACIONAL E Desempenho orgcamentério
RESULTADOS P ¢

Desempenho operacional

Apresentacao e andlise de indicadores de desempenho

Descricdo das estruturas de governanca
GOVERNANCA, GESTAO DE
RISCOS E CONTROLES  Atividades de correicao e apuracao de ilicitos administrativos
INTERNOS
Gestao de riscos e controles internos

Gestao de pessoas

AREAS ESPECIAIS DA Gestao de patrimonio e infraestrutura

GESTAO Gestdo da tecnologia da informacgéo

Gestao Ambiental e Sustentabilidade

Canais de Acesso do cidadao

Mecanismos de transparéncia das informacdes relevantes sobre a

RELACIONAMENTO COM A ~ .
atuacéo da unidade

SOCIEDADE

Medidas para Garantir a Acessibilidade aos Produtos, Servigos e
Instalacdes

Tratamento contabil da depreciacdo, da amortizagdo e da exaustao

DESEMPENHO FINANCEIRO : A e ~ , )
de itens do patrimonio e avaliacdo e mensuracdo de ativos e passivos

E INFORMACOES

CONTABEIS Sistematica de apuracao de custos no ambito da unidade
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Demonstracdes contabeis exigidas pela Lei n® 4.320/64 e notas
explicativas

Tratamento de determinacdes e recomendagbes do TCU
Tratamento de recomendacées do Orgdo de Controle Interno
Medidas administrativas para apuracdo de responsabilidade por dano

ao Erario

CONFORMIDADE DA
GESTAO E DEMANDAS DE
ORGAOS DE CONTROLE

Demonstracao da conformidade do cronograma de pagamentos de
obriga¢gBes com o disposto
no art. 5° da Lei 8.666/1993

Informacdes sobre a revisdo dos contratos vigentes firmados com
empresas beneficiadas pela
desoneragéo da folha de pagamento

Informacdes sobre acbes de publicidade e propaganda

Figura 11 - Itens que constam no Relatério de Gestdo em 2017

Fonte: Elaborado pelo autor.
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APENDICE G - Relac&o de trabalhos apresentados e publicados em eventos
cientificos relacionados diretamente com o programa de Pos-Graduacao
Mestrado em Economia — Gestdo Econdmica de Financgas Publicas (Economia

da Defesa).

GOIS, Alexsandro Barreto. Perspectivas do Gasto em Defesa Nacional: a unificacdo
dos orgcamentos paralelos. In: VI Jornada de Ensino, Pesquisa e Extenséo, 2017, Gama.
Perspectivas do Gasto em Defesa Nacional: a unificacdo dos orcamentos paralelos, 2017,
p. 15. Acesso em: <http://www.ifb.edu.br/attachments/article/4960/V2_2017.pdf>.

GOIS, Alexsandro Barreto. Seguranga Cibernética: o olhar da Defesa Nacional e da
Inteligéncia de Estado frente as vulnerabilidades digitais. In: Conferéncia de Iniciacao
Cientifica em Assuntos de Defesa - CICAD, 2018, Brasilia. CICAD.2018.1.Livro.Ata.V1.08.
Brasilia: O Comunicante, 2018. v. 1. p. 14-14. Link:
<http://www.escom.eb.mil.br/apresentacao/downloads/file/6 1-portfolio>.

GOIS, Alexsandro Barreto. OFFSET: um estudo de caso do SISFRON. In: Conferéncia de
Iniciagédo Cientifica em Assuntos de Defesa - CICAD, 2018, Brasilia.
CICAD.2018.1.Livro.Ata.V1.08. Brasilia: O Comunicante, 2018. v. 1. p. 13-13. Link:
<http://www.escom.eb.mil.br/apresentacao/downloads/file/61-portfolio>.

GOIS, Alexsandro Barreto. ACORDOS DE COMPENSACAO OFFSET: UM ESTUDO DOS
ASPECTOS TEORICOS E PRATICOS UTILIZADO NO SISFRON. 2018, p. 513. Link:
<http://revistaeixo.ifb.edu.br/index.php/editoraifb/issue/viewlssue/94/28>.

GOIS, Alexsandro Barreto. Seguranca Cibernética: o olhar da Defesa Nacional e da
Inteligéncia de Estado frente as vulnerabilidades digitais. REVISTA O COMUNICANTE, v.
8, p. 41-47, 2018. Link: <http://www.escom.eb.mil.br/revistas-publicadas/file/62-o-
comunicante-2018-v8-n3>. PUBLICADO. Resumo apresentado no APENDICE I.

GOIS, Alexsandro Barreto; NOGUEIRA, Jorge Madeira. O tradeoff entre transparéncia e
sigilo: as razdes para a existéncia de despesas sigilosas no Or¢camento Publico Federal.
REVISTA O COMUNICANTE. SUBMETIDO. Resumo apresentado no APENDICE J.


http://lattes.cnpq.br/7720139544856487
http://lattes.cnpq.br/7720139544856487
http://lattes.cnpq.br/7720139544856487
http://lattes.cnpq.br/7720139544856487
http://lattes.cnpq.br/7720139544856487
http://lattes.cnpq.br/7720139544856487
http://lattes.cnpq.br/7720139544856487
http://lattes.cnpq.br/7720139544856487
http://lattes.cnpq.br/7720139544856487
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APENDICE H - Relacéo de trabalhos apresentados e publicados em eventos

cientificos relacionados indiretamente com o programa de Pés-Graduacgéo

Mestrado em Economia — Gestdo Econémica de Financas Publicas (Economia

da Defesa).

FERNANDES, Patryck. Aladir. A. ; GOIS, Alexsandro Barreto. Governo Eletrénico: andlise
de custos, transparéncia e 'accountability’ do Sistema Unificado de Administracéo
Publica no Instituto Federal de Brasilia. In: VI Jornada de Ensino, Pesquisa e Extensao,
2017, Gama. Governo Eletrdnico: analise de custos, transparéncia e, 2017, p. 33. Link:
<http://www.ifb.edu.br/attachments/article/4960/V2_2017.pdf>.

GOIS, Alexsandro Barreto. Governanca Publica na Atividade de Inteligéncia: o conflito
entre a salvaguarda da informacédo sensivel e os principios da 'accountability' e da
transparéncia. In: VI Jornada de Ensino, Pesquisa e Extenséo, 2017, Gama. Governanca
Publica: o conflito entre a salvaguarda da informacéo sensivel e os principios da, 2017, p.
15. Link: <http://www.ifb.edu.br/attachments/article/4960/V2_2017.pdf>.

Projetos de Extensao — Oficinas coordenadas e ministradas:

2017 - 2017 - Oficina Execucdo Orcamentéria e Financeira dos pagamentos do
Governo Federal.

Descrigdo: Oficina realizada no evento ConectalF em 2017, no subevento Qualific
Express. Demonstracdo de alguns tipos de pagamentos realizados pelo Governo
Federal utilizando o Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo
Federal - SIAFI e o Contas a Pagar e a Receber - CPR.
Situacéo: Concluido; Natureza: Extensao.
Alunos envolvidos: Graduacao: (20) / Especializacao: (3) / Mestrado profissional: (2)
Integrantes: Alexsandro Barreto Gois - Coordenador / Daniel Cerqueira Costa -
Integrante / Fernanda Maria Furst Signori - Integrante / Patryck Aladir de Araujo
Fernandes - Integrante.

2017 - 2017 - Oficina Gestao da Informacdo de Custos no processo de tomada
de deciséo.

Descricao: Oficina realizada no evento ConectalF em 2017, no subevento Qualific
Express. Demonstrando desde a terminologia de custos aos instrumentos de gestao,
como Margem de Contribuicdo, Ponto de Equilibrio e Andlise grafica de desempenho
de um produto elou Servigo.
Situacéo: Concluido; Natureza: Extensao.
Alunos envolvidos: Graduacéao: (30) / Especializacao: (11) / Mestrado profissional: (2)
Integrantes: Alexsandro Barreto Gois - Coordenador / Daniel Cerqueira Costa -
Integrante / Fernanda Maria Furst Signori - Integrante / Patryck Aladir de Araujo
Fernandes - Integrante.


http://lattes.cnpq.br/7720139544856487
http://lattes.cnpq.br/7720139544856487
http://lattes.cnpq.br/7720139544856487
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APENDICE | — Artigo publicado na Revista O COMUNICANTE do Exército

Brasileiro, decorrente de artigo realizado em uma disciplina do programa

O artigo intitulado “Seguranca Cibernética: o olhar da Defesa Nacional e da
Inteligéncia de Estado frente as vulnerabilidades digitais” foi realizado como pré-
requisito parcial para aprovacao na disciplina Economia da Defesa do programa de
pos-graduacdo Mestrado em Economia — Gestdo Econdémica de Financas Publicas -

Linha de pesquisa: Economia da Defesa.

GOIS, Alexsandro Barreto. Seguranca Cibernética: o olhar da Defesa Nacional e da
Inteligéncia de Estado frente as vulnerabilidades digitais. Revista O Comunicante
do Exército Brasileiro, Revista Cientifica da Escola de Comunicacdes — Escola
Coronel Hygino Corsetti, vol. 8, n° 3, p.41-47, Outubro de 2018. Disponivel em:
http://www.escom.eb.mil.br/revistas-publicadas/file/62-0-comunicante-2018-v8-n3.

Acesso em: 4 nov. 2018.

SEGURANCA CIBERNETICA: O OLHAR DA DEFESA NACIONAL E DA INTELIGENCIA
DE ESTADO FRENTE AS VULNERABILIDADES DIGITAIS
Alexsandro Barreto Gois Mestrando em Economia da Defesa pela Universidade de Brasilia

RESUMO: O presente artigo trata sobre a seguranca cibernética, um paradigma atual que
esta gerando uma crescente preocupacao de entidades publicas e privadas em todo o mundo.
Antigamente as ameagas eram, em sua grande maioria, visiveis e tangiveis. Mas, com o
avanco das tecnologias de comunicacao e informacéao, isso mudou. As ameacas atuais estao
invadindo os sistemas eletronicos das corporacdes, prejudicando suas atividades. Diante
disso, surgem preocupagfes para uma nova forma de seguranca e protecdo frente as
vulnerabilidades digitais: seguranca cibernética. A seguranca cibernética € uma preocupacao
atual e crescente de diversas instituicdes, tanto publicas quanto privadas. A preocupacao €
latente e ja esta normatizada nas politicas publicas de instituicdes de seguranca publica,
como é evidente nas Estratégias Nacional de Defesa e Nacional de Inteligéncia. Neste artigo,
demonstra-se essa normatizacdo e consequente preocupacao, tanto da area de Defesa
guanto da area de Inteligéncia. Ainda, comenta-se casos de ataques cibernéticos que
ocorreram em algumas instituicées publicas e privadas. A preocupac¢do com uma nova forma
de defesa é necesséaria para as instituicdes que trabalham com seguranca. Como
salvaguardar os sites e sistemas de suas instituicdes? E possivel se defender desses tipos
de ataques, ou estamos & mercé dos ataques cibernéticos?

Palavras-chave: Seguranca cibernética. Vulnerabilidades digitais. Defesa Nacional.
Estratégia Nacional de Defesa. Estratégia Nacional de Inteligéncia.


http://www.escom.eb.mil.br/revistas-publicadas/file/62-o-comunicante-2018-v8-n3
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APENDICE J - Artigo submetido para publicado na Revista O COMUNICANTE
do Exército Brasileiro, decorrente de discussao de um capitulo desta

dissertacao

O artigo intitulado “O tradeoff entre transparéncia e sigilo: as razfes para a
existéncia de despesas sigilosas no Orgcamento Publico Federal” € um extrato da
discusséo realizada em um dos capitulos desta dissertacdo, referente ao programa
de p6s-graduacao Mestrado em Economia — Gestao Econdmica de Financas Publicas
- Linha de pesquisa: Economia da Defesa. O artigo, realizado em parceria com o Prof°
Jorge Madeira Nogueira, foi submetido para publicacdo para a Revista O

COMUNICANTE, como apresentado em sequéncia.

O TRADEOFF ENTRE TRANSPARENCIA E SIGILO: AS RA,Z(N)ES PARA A
EXISTENCIA DE DESPESAS SIGILOSAS NO ORCAMENTO PUBLICO FEDERAL
Alexsandro Barreto Gois - Mestrando em Economia da Defesa pela Universidade de
Brasilia.

Jorge Madeira Nogueira - PhD em Economia e Professor do Departamento em Economia
da UnB.

RESUMO: Neste trabalho apresentaremos o tradeoff entre transparéncia e sigilo das
despesas publicas, evidenciando as razdes para a existéncia de despesas sigilosas
no orcamento publico federal. Na execucdo das despesas publicas, o governo tem
gue decidir com o que vai gastar, definir as politicas publicas e indicar a esséncia das
despesas. Uma das caracteristicas mais importantes das despesas publicas, na
atualidade, € quanto a transparéncia, haja vista vivermos em um Estado Democratico
de Direito. As despesas publicas devem ser disponibilizadas publicamente para que
o cidadao possa conhecer o que o governo faz com os recursos publicos arrecadados.
A Lei de Acesso a Informacao corroborou esse entendimento e todos os 6rgaos que
utilizam recursos publicos devem divulgar informacdes e dados sob sua custddia,
dentre os 6rgdos estdo o Ministério da Defesa e suas respectivas Forcas, a Policia
Federal, o Ministério das Rela¢cbes Exteriores, o0 Gabinete de Seguranca Institucional,
a Agéncia Brasileira de Inteligéncia. Contudo, na Constituicdo Federal de 1988 ha
determinacdo de que as informacdes que sdo imprescindiveis a seguranca da
sociedade e do Estado devem ser protegidas e consequentemente nao terem
divulgacdo com amplo acesso publico. As despesas de carater sigiloso sao
determinantes para a execuc¢do de acdes e politicas voltadas a defesa da sociedade
e do Estado, por esse motivo que € imperioso estarem sob o véu do segredo. Apesar
de serem autorizados publicamente, os dados da execucdo de despesas de carater
sigiloso n&do sédo disponibilizados amplamente.

Palavra-chave: Transparéncia. Orcamento Publico. Despesas Sigilosas. Seguranca
da Sociedade e do Estado. Lei de Acesso a Informacao.
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