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RESUMO

Edta pesquisa estudou a conexéo entre acesso a informacéo governamentd e democracia
aravés da percepcéo que os usuaios do Sstema Integrado de Administracdo Financeira do
governo federd (Safi) tém da trangparéncia do Orcamento Gerd da Unido (OGU) com
base na disponibilizacdo das informagbes por ese dgema Essa andise permitiu identificar
a rdacdo anda incipiente entre potencid de transparéncia e posshilidede de controle dos
parlamentares sobre a execucdo orcamentaria A discussio da necessdade de acesso a
informacdo governamentd foi fdta com base no principio da publicidade como reguisito
para formacdo de regimes democréticos e fortdecimento da esfera publica A necessdade
de publicidade da coisa plblica remete as nogBes de trangparéncia e opacidade
governamentd, termos que anda ndo se consolidaram como concetos, maes que tém
edimulado discussdes que podem s bastante enriquecedoras para a Ciéncia da
Informacéon. As entrevidtas redizadas neste estudo permitiram comprovar que as nogoes de
trangparéncia e opacidade est@ interrdacionados num jogo de complementaridede porque
S goresentam dentro de um esquema gradetivo, reflexo da disputa entre 0 poder visive e o
poder invisivel nos regimes democraicos. Os entrevistados identificaram como cada uma
dessas nogdes estdo presentes No processo de execucdo orcamentaria. O resultado mostrou
que questdes técnicas e orientagdes politicas anda impedem a utilizagdo plena do potencid
de transparéncia que o Siafi pode oferecer a execug&o orcamentaria.

Palavras-chave:

Democracia — informaggo governamenta — esfera piblica — accountability — direito a
informacio — transparéncia — opacidade — Orcamento Gera daUnido — Sdi.



INTRODUCAO

A democracia percorreu um longo caminho aé chegar aos dias de hoje reconhecida como a
melhor forma de governo por praticamente todos os paises ocidentais, em destaque para a
caracteristica da necessdade de o0 poder se legitimar de baixo para cima, com base no apoio
da maioria da populacdo. Por iso, pela necessidade de se sustentar pedo demos, destaca-se
a caacterigica do poder visvd. A exigéndia da publicidade®, observa Bobbio (1989),
marca 0 momento da criacdo do Estado moderno — quando passa do Estado absoluto para
o Egtado de direito. A exigéncia de exercer 0 poder publico (referente ao que ndo € privado)
em publico (referente a0 que ndo é secreto) é gpontada pelo autor como uma das principas
caracteriticas das regras do jogo democrético.

Mas a vocacdo do poder ap segredo o leva a procurar 0 topo do Panopticon de Betham — a
grande torre de controle através da qua se consegue ver sem ser vigo. Isso faz com que a
democracia e caracterize como 0 jogo entre o poder visivel e o invisive. N& como o
regime de governo gue garanta a trangoaréncia absoluta dos aos de governo; mas como
agqude que inditui e garante a manutencdo de MecanisMos e ingdrumentos que permitem

combeter e reduzir as zonas do poder invisive.

A exigéncia da publicidade adminigtrativa, um desses indrumentos, € a base de estudo
deste trabaho, que busca identificar a percepcdo de transparéncia da execugéo do
Orcamento Gerd da Unido (OGU), definido pela Lei Orcamentaia Anud (LOA), que tem
as informagdes digponibilizades aravés do Ssema Integrado de Administracdo Financeira
(Safi) do goveno federd. Essa andise foi feita dentro da perspectiva tedrica da
publicidade como principio regulador da democracia e como base da condituicio da esfera
publica.

A exigéncia de trangparéncia orcamentaria do Estado brasileiro se judtifica pelo fato de ser
o0 OGU uma pega chave da adminisracdo publica — princpad fonte de informacéo
governamentd, pois concentra 80% dos recursos publicos (Sucupira, 1997) — e, por iSso,

1 O termo publicidade, agui, € empregado no sentido de tornar pliblicas questdes que s2o pertinentes a0
epago publico

10



deve estar aberta a todos. Ele reline recursos fiscais e da seguridade socid. E, portanto, o
indrumento que programa a gplicacdo do dinheiro dos impostos da populagéo braslera Os
investimentos que véo afetar a vida de todos os bradleiros encontramse na LOA e nas
outras pegas rdacionadas a0 plangamento orcament&io da Unido: a Le de Diretrizes
Orcament&rias (LDO) e o Plano Plurianud de A¢éo Governamentd (PPA). Assm como o
OGU, as duas pegas rdativas a ee sfo daboradas peo Executivo, Legidativo e Judiciaio,
sendo depois submetidas & gpreciacdo e votagdo do Congresso Neciond. Tendo em vida
sua funcdo edratégica, de torna-se importante ponto das discussdes sobre nivel de
trangparéncia e opacidade governamental em face dos mecanismos de controle de acOes de
governo. Diante do papel edtratégico do orgamento, a busca por mecanismos que o tornem
mais trangparentes e pemitam 0 méximo de controle tem merecido aencdo especid de
organizagbes ndo-governamentais voltadas para a defesa da cidadania e da democracia,
como o Ibase (Ingiituto Brasilero de Andlises Sociais e Econdmicasy, que conta com um
estudo sobre 0 assunto em seu nlcleo de democratizacdo do Orcamento do Rio de Janeiro.
Também a ONG Trangparéncia Brasl, associada a Trangparency International, indui as
questdes de definicdo e controle dos orcamentos raciond, estaduais e municipals entre suas

prioridades nos programeas de ac&o.

O objetivo principd do trabadho de invedigacdo foi identificar como se rdacionam os
nives de trangoaréncia e opacidade informaciond da execucdo do Orcamento Gerd da
Unio, através do uso feito pelos sujeitos que tém acesso as informagbes contidas no Sidfi.
Isso implica em locdizar os focos de trangparéncia e de opacidade no processo de execucdo
orcament&ria no pais, 0 que dgnifica procurar saber quais os aspectos sobre os quas ja
incide luz e sobre os quais ainda paira a sombra do segredismo. A identificacdo dessas duas
nocdes se deu, nesse trabaho, aravés da percepcéo de pessoas que utilizam esse tipo de
informagdo no trabaho de fiscdizacdo e controle das contas publicas. No caso especifico,
parlamentares e assessores que se dedicam a0 acompanhamento do processo orcamentario.
Segundo JARDIM  (1999), transparéncia e opecidade S0 duas nogbes que e

2 O Ibase é uma organi zagZo ndo-governamental, sem fins lucrativos e sem vinculagZo religiosa, reconhedida
como de utilidade publicafederd, estadud e municipa. Desenvolve traba hos voltedos para os temes: direitos
humanos, justica, bem-estar sodid, cidadaniae democracia Informactes adicionais, cf. www.ibase.org.br
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interrdlacionam, num jogo de complementaridade, uma vez que tanto uma quanto outra
NOGa0 Se gpresentam dentro de um esguema gradativo.

Além disso, o trabaho teve 0s seguintes objetivos especificos:

- Edudar e identificar o pgped desenvolvido pdo Safi na ocas@ da Comisséo
Parlamentar Migta de Inquéito que, em outubro de 1993, foi indaurada no Congresso
Naciond para gpurar deniincias de irregularidades na elaboracéo e execucéo do Orcamento
Gerd da Unido. Iso se deve a0 fato de o trabaho da CMPI ter Sdo congderado um marco
nese debate, uma vez que teve 0 méito de colocar em foco a discussio sobre 0 proceso
de eaboracéo e execucdo do orcamento da Unido.

- Procurar identificar a rdacéo de trangparéncia com possbilidades de controle do
orcamento.

- Identificar =2 o Safi é um fadlitador das informegbes sobre a execucdd
orcamentaria.

Delimitagcdo dotema

A presente dissartacdo andisou a percepcdo que os usu&ios do Sigema Integrado de
Adminigracdo Financera (Sdfi) do governo federd tém da trangparéncia do Orcamento
Ged da Unido (OGU) aravés da disponibilizacdo das informages por ese ssema Essa
andise permitiu identificar a rdacdo entre a trangparéncia e a posshilidade de controle
dessa funcio do Estado (execucip orcamenté&ia) pelos parlamentares. E importante tornar
cdaro que as nogles de trangparéncialopacidade foram gplicadas sobre a execucéo
orcamentéria. O S&fi € o indicador dessa caracteridtica.

O trabalho tem como base 0 conceito de democracia gpresentado por BOBBIO (1989), e o
de esfera publica, apresentado por HABERMAS (1984) e ARENDT (2000). Rara Bobbio, a
publicidade das agbes de governo € um dos principios béasicos do regime democrético e
garante, entre outras caracteridicas, a legdidade das aches de governo, sendo um ponto
definidor das possbilidedes de controle sobre as agbes governamentals. Segundo
Habermas, a publicidade é principio conditutivo da efera publica; e € essa perspectiva
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tedrica que da susentacdo a discussdo sobre a exigéncia de divulgacdo de informacdo por
parte das agéncias governamentais e obre a quaidade dessas informagies. A exiséncia de
uma esfera plblica, sobre a qua se deve ter uma base segura de conhecimento conduz a
exigénda de disponibilizacdo de uma base de informagdes confiaves e seguras, de modo a
poder plangjar esse epago dentro de seu carédter publico.

O principio da publicidade remete as nogdes de trangparéncia e opacidade governamentd,
termos que anda ndo se consolidaram como concetos, mas que tém esimulado discussies
que podem s bagtante enriquecedoras para a Ciéncia da Informagéo, como observa a
professora Maria Ndlida Gonzales de Gomez no prefacio da obra de JARDIM (1999), um
dos pesquisadores dessas nogdes e que oferece boa parte da reflexdo tedrica sobre 0 assunto
para o trabaho. Eis uma das observacles da professora:

“Uma das qualidades de seu trabaho [de Jardim] é a capacidade de criar ou recriar

conceitos e operaciondiza-los numa compreensdo eficaz da informacdo em seus
cenarios contemporaneos [...]. Incorpora assim a Ciéncia da Informacdo novos
conceitos, tais como os de trangparéncia e opacidade informaciona do Estado [...]”.

(p. 18).

Em outro trecho do prefécio, GOmez volta a destacar a contribuicBo das nogdes de
trangparéncia e opacidade informaciona como “fato interdisciplinar”:

“[...] reline, assm, [...] a teoria politica, 0 conhecimento histérico, a raciondidade
adminidrativa, o olhar antropologico, mas o fato interdisciplinar que agrega
sgnificativamente todos esses discursos e saberes € o duplo jogo da transparéncia e
daopacidade|...]” (p. 20)

Essss duas categorias anditicas estéo diretamente rdlacionadas a discussdo sobre o
principio da publicidade do governo democrético, que vaoriza o agpecto da trangparéncia
adminidrativa, uma das pré-condigdes para oferecer possibilidades de accountability aos
governos.

Ponto departida

O ponto de partida da pesguisa de campo foi a Comissio Parlamentar Migta de Inquérito
(CPMI) que, entre outubro de 1993 e janero de 1994, invedigou denincias de
irregularidades na eaboracéo e execucdo do orcamento. Ela representa um marco na
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discussfio, por ter colocado em evidéncia a necessidade de disponibilizacdo das
informacbes orcamentarias para acompanhamento e controle da aplicacdo dos recursos
publicos. O propdsito da andise do papd da CPMI foi identificar como o Siafi gudou nos
trabalhos de investigacdo e quais as mudancas verificadas gpds esse episodio. A partir dai,

fol solicitada a avdiacdo de adguns de seus usuaios (N0 caso 0s palamentares e assessores
sdecionados para paticiparem das entrevistas) sobre o e a utilizacdo desse sstema
paa a praica cotidiana da fiscdizacd e controle do orgamento, procurando identificar a
percepcao que ees tém da trangparéncia da execucdo orcamentdria aravés do Sidfi.

As entrevidas permitiram identifica como se rdacionam as nogdes de trangparéncia e
opacidade e locdizar cada uma dessas nogBes no processo de execucdo orcamentaria em
funcdo da disponibilizacdo das informagbes pdo Safi. O resultado mostrou que questGes
técnicas e orientagbes politicas anda impedem a utilizacd plena do potencid de
trangparéncia que o Siafi pode of erecer & execucdo orcamentéria

Questionamentos basicos
Dois conjuntos de questionamentos ddimitaram as pesquisas.

12 Qud o papd desempenhado peo Safi na CPMI do Orcamento para desvendar as
irregularidades denunciadas na daboracdo e execucdo do OGU? Que tipo de informagéo foi

importante no processo?

22 . Qua o papd do Sdfi para dar publicidede as informagdes necessirias a fiscaizacdo e
ao controle di&io da execucdo do OGU? O tipo de informagdes que ee digponibiliza torna
0 processo da execucao orcamentéria transparente?

Atores/fontesdeinformacéo

A fixdizeacdo de agBes do Executivo é feita pdas edferas inditucionas dos poderes
condituidos o Legidativo, o Judiciaio, o Ministéio Plblico e as agéndias de fiscdizacéo
internas do Executivo. Foi escolhido o controle via Legidativo pdo componente politico,
uma vez que seus membros sfo detos como representantes da sociedade para, entre outras
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fungBes, exercer o controle e fiscdizagio das agbes governamentais zdando pelo interesse
puablico.

Outra consderacdo que orientou a delimitacdo do campo de estudo no Legidativo foi o fato
de o trabaho se propor a identificar determinadas caracteridticas (transparéncialopaci dade)
de uma funcdo do Estado (execucdo orcament&ia) aravés do uso que  faz das
informacbes de um recurso informaciona (0 Safi). Por isso, 0 edudo deveria recair,
obrigatoriamente, sobre os usuaios do sSstema, sobre quem tem as informagdes, as
utiliza e as reline para poder avdiar o Sstema diante da possibilidade de controle da coisa

publica.

Mas a pesquisa em torno do processo da execucdo do orcamento ndo pode ser feta
condderando gpenas 0 momento do controle sem obsarvar 0 funcionamento do processo.
Por isso, para auxiliar o trabdho de andise, foi necesshio colher informagbes também
junto aos Orgaos executores, principdmente junto a Secretaria do Tesouro Naciond, que é
0 Orgéo que controla 0 Sidfi e também orienta sua utilizacdo. A STN dabora um manual de
orientac@o para 0s usu&rios do Siafi e programa cursos de preparacdo para utilizac&o.

Consgder acles sobr e controle popular

Na fundamentacéo tedrica da dissertacdo, foi contemplada a discusso acerca do controle
popular. Mas esse aspecto ndo serd gprofundado neste trabaho pela dificuldade de andisar
0 grau de trangparéncia do Siafi para esse tipo de controle. 1sso porque ndo hg, na efera
federd, mecanigmos inditucionals que permitam esse controle direto. A discussio sobre
democratizacdo dessas informagbes com vidas ao controle popular tem consderave
importancia, principdmente quando se discute a rdacdo entre trangparéncia adminidrativa
e fortdecimento da democracia, como é o caso do presente trabaho. Entretanto, se condtitui

em objeto de outro estudo, tendo em viga a amplitude do tema. Este trabaho reuniu bases
para indicagdes de pesquisas futuras, inclusve nesse caminho. O trabadho se concentrou na
tarefa de dexcrever a Stuacdo da trangparéncialopacidade da execucdo orcament&ia num
campo anda redrito e identificou linhas de pesquisa sobre o tema Desta forma, assumiu
um carder descritivo, com a pretensio de gpresentar um panorama da Situagdo com o0 maior
ndmero possivel de variaves.
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Os mé&odos

LAKATOS E MARCONI (1991) sugerem a digincdo entre mé&odo e méodos no que s
refere a0 grau de abgracdo ou de instrumentaizacdo, sendo que o método, para as autoras,
refere-se a uma abordagem mais ampla dos fendbmenos da natureza e da sociedade, “em
nivel de abstracdo mais eevado” (p. 106), sendo dassificado como método de abordagem.
Métodos, por sua vez, seriam o0 que Lakatos e Marconi (1991) chamam de métodos de
procedimento, condtituindo-se nas etgpas propriamente ditas da investigacdo. SO ndo B0
considerados como técnicas, explicam as autoras, em funcéo do uso mais abrangente.

Método de abordagem

Seguindo a digingdo sugerida pelas autoras, foi adotado 0 méodo dialético como o
método de abordagem. Esse método “penetra 0 mundo dos fenbmenos aravés de sua agéo
reciproca, da contradicdo inerente a0 fendmeno e da mudanca didética que ocorre na
naureza e na sociedade’ (p. 106). A pesquisa buscou identificar os graus de
trangparéncialopacidade no processo de execugcdo do OGU. Como essas nogdes, como
dissemos acima, ndo e goresentam em termos absolutos, mas numa complexa relacéo entre
9, pedem uma andise didética paa que possa explica mehor fendbmenos. A
proposta ndo foi andisar um fendmeno partindo de suas particularidades para planos mas
abrangentes, nem vice-versa, por isso foram descartados os métodos indutivo e dedutivo.
Nem tampouco a pesquisa partiu de uma hipdtese formulada a partir da percepcéo das
lacunas exigentes no fendmeno para teté la aravés de inferéncia dedutiva, o que, por fim,
descarta 0 método hipotético-dedutivo.

Iss0 ndo quer dizer que a escolha do método de abordagem seguiu critérios de exdusdo. Ha
proximidade entre a podtura exigida pdo méodo e a proposta da presente investigacéo. A
pertinéncia desse método torna-se anda mas daa a0 andisxy o referencid tedrico da
presente dissartacdo, principdmente no que diz respeito ao enfoque dado a “informacéo”,
onde se destaca sua funcdo socid. O objeto de estudo levou a discutir a quest@o politica da
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informacdo, 0 que ressdta 0 carater processua; 0 processo € 0 conceito que, junto com a
historicidade, s30 demarcadores da diadética(DEMO, 1981)3.

O objeto de estudo do presente trabaho, condicionado por relagtes de forca, também pede
uma abordagem diaética, agui destacando ndo SO 0 processo, mas também ahigtoricidede e
o conflito soad.

Métodos de procedimento

Foi adotado 0 estudo exploratdrio como procedimento metodolGgico, pois permitiu a
liberdade forma necessaia paa explorar 0 mé&ximo possived o0 objeto proposto sem,
contudo, dar um tom conclusvo. Essa dissertacdo néo reline condicdes para tratar o assunto
a exaustdp, mas trouxe um bom panorama do assunto. E exatamente isso que permite o
estudo exploratdrio, pois oferece condigbes de estar colhendo opinides de especidistas
sobre 0 assunto, ampliando ndo SO as informagdes concatuals, como as possibilidades de
avaiaco. E um assunto ainda pouco explorado, com escassez de literatura e por isso se
encaixa nas caracteridicas do procedimento metodoldgico escolhido.  SELLTIZ (1974) e
POWELL (1985) destacam a caracteridica de td procedimento de permitir o aumento da
familiaridade do pesquisador com 0 assunto. Através deste trabaho foi possivel identificar
e formular futuras posshbilidades de pesquisa Por essa capacidade de sarvir a formulagdes
para trabahos futuros recebe também a denominacéo de “estudo-piloto” (KAPLAN, 1969,
p. 155).

BUFREM (1996) observou que o estudo exploratdrio tem ganhado espaco em pesquisas em
Ciéncia da Informacdo — peo menos nos trabahos desenvolvidos no IBICT andisados
pelaautora — e pode enriquecer as pesquisas nessa &ea. Ela pesquisou a frequiéncia desse
tipo de procedimento metodoldgico nes dissertagbes de medrado em Ciéncia da
Informacéo do IBICT/UFRJ entre 1972 e 1995, dividindo-os em dois periodos didintos. de
1972 a 1983 e 1984 a 1985. Bufrem congtatou que, no primeiro periodo, a opcdo pelo
Estudo Exploratério totdizou 12,1% das dissertagfes redizadas. JA no segundo, esse
percentua subiu para 19,68% sobre as dissertagdes feitas no periodo (p. 102).

3 O autor apresenta seis conceitos basicos do méodo dialético: ahistoricidade, o processo, amutagio sodid, a
transcendéncia, o conflito socid e ardatividade socid. Parainformagdes complementares, ver: DEMO,
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Técnicas/ instrumentos de pesguisa
Pesquisa documental

A pesquisa de documentos condituiu o inicio deste trabaho, ja que o ponto de partida
delimitado na presente metodologia foi a leitura e andlise da condusio do rdadrio find da
CPMI do Orcamento (1993-1994). A partir dai e dos resultados das entrevidtas redizadas,
foram consultados outros documentos que se fizeram necessaios para esclarecimentos do
objeto de pesquisa Foram utilizados a Condituicdo Federd, manuais do Sidfi, legidacéo
sobre Sidfi e sobre direito ainformacdo no Estedo brasilero.

Entrevistas (estudo de experiéncia)

Dentre os métodos de aplicacdo do estudo exploratério, SELLTIZ (1974) destaca 0 estudo
de experiéncia. I1sso ocorre quando “agpenas pequena proporcdo da experiéncia e do
conhecimento € colocada em forma escritd’ (p. 64). Nesses casos, como aconteceu nesta
dissartacéo, Sdltiz observa que as pessoas que tém vivéncia cotidiana com 0 objeto
edudado estfio em mehores condigdes de fornecer as informagBes necessarias. As
entrevigas procuraram identificar a relacéo entre a informagdo governamenta sobre
a execucdo orcamentaia aravés do Sdfi e as posshilidades de controle e fiscdizacdo
dessa funcdo do governo. Procuraram saber se as informagdes contidas no Sifi, da forma
como edéo digponibilizades a0 usuaio, permitem jogar a luz sobre a execucéo
orcamentaria.

A exoha da ddimitacdo da amodragem dentro do universo pesquisado também seguiu
orientacdo de Sdltiz de fazer uma amodra sdecionada. Segundo o autor, “o objetivo do
edudo de experiéncia é conseguir compreender relagfes entre variavels e ndo conhecer,
exatamente, as préicas auas’ (p. 65). Em funco disso, ainda segundo o autor, seria perda
de tempo entrevisar pessoas pouco competentes ou com pouca experiéncia sgnificativa
Os entrevigados foram escolhidos de acordo com a experiéncia que detinham sobre o
assunto. Para identificar os egpecididas, foran fetas entrevidas prévies e “néo-

Pedro. Metodol ogia Cientifica em Ciéncias Sociais. S0 Paulo: Atica, 1981.
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edruturadas’ (Sdlitiz), conforme estard detadhado na descricdo da metodologia da pesquisa
de campo.

A dissertacéo se divide em duas partes, dém da conclusio e dos anexos.

A parte | reline a revisio tedrica ao tratar dos aspectos politico-sociais da informacéo em
quatro capitulos. O primeiro gpresenta a proposta de abordagem da Ciéncia da Informacéo:
qual o aspecto da informacéo que serd abordado ao longo do trabaho, sob qua perspectiva
e a que podura conduz (neste Ultimo ponto € gquedionado o mito da neutrdidade
centificd. Em sguida sguem & rdagbes da  infomegdb na  perspectiva
predominantemente politica O segundo capitulo gpresenta a informagd como  principio
regulador da democracia O tercaro, modra 0 pape da informacdo na condituicio da
esfera plblica. A partir dai € que se gpresenta como se estrutura 0 Estado como fonte de
informacdo e, dentro dessa abordagem, como se goresentam a nocdo de trangparéncia
adminigraiva e seu arcabouco legd de sugtentacdo que € o direito & informac@o. Por fim,
dentro da perspectiva tedrica da exigéncia da publicidade, serd gpresentada a questéo do
a informagdo governamentad como parte conditutiva do conceito de accountability,
gue trata da aplicacdo desse principio do ponto de vista dos meios de controle do Estado
pela sociedade.

Os resultados da pesquisa de campo estéo descritos na segunda parte, subdividida em trés
cgpitulos. O primeiro traz uma breve revisio da legidacdo de a informacdo
governamentd, de modo a locdizar a discussfo do ponto de vida legd e identificar o nive

de permitido pela legidacdo bradileira, suas evolugbes e arasos em rdacéo a
garantia do direito a informacdo. O segundo capitulo traz a apresentacdo e descricdo do
objeto de estudo — 0 higtdrico e as caracteristicas do processo orcamentario brasileiro, do
Sédfi e da CPMI do Orcamento. Em seguida, o terceiro e Ultimo capitulo que traz a pesquisa
de campo propriamente dita, com apresentacéo e andise dos resultados das nove entrevistas
redizadas. Essa é a parte que identifica de que forma se da a rdacéo entre trangparéncia e
opacidade da execucdo orcament&ia na praica adminidraiva Apesar de o Sdfi ser a
principd fonte de informacdo e permitir trangparéncia para acompanhamento e controle do

orcamento, é anda uma trangparéncia parcid. O Safi ndo € um indrumento destinado a
fiscizacdo e controle socid do orcamento publico. Antes, € um ingrumento contabil, para
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controle interno do Executivo de suas contas. Mas por permitir agilizacdo das informagdes
referentes & execugdo orcament&ia, tornourse a princdpd fonte de informacdo para
acompanhamento da execucdo orcamentaria. Hoje, depois de ter ampliado seu acesso aos
parlamentares e seus asesores, € Utilizado para fiscdizacdo do orcamento publico. Nas
entrevistas eles mostraram como essa dicotomia se gpresenta.

Por fim, a condusfo, onde s identificam os principals pontos e questionamentos que e
goresentam na discussdo sobre trangparéncia orcament&ia e a sua rdacdo com nocdo mais

ampla, de trangparénciaadminidrativa

Os anexos, a find do trabaho, foram sdecionados de modo a completar informagdes ou
fadlitar a consulta de outros trabdhos. Além da legidacéo consultada para gprofundamento
no asunto ou smples conferéncia, foram induidos também textos de uso interno do
legidativo que foram utilizados como forte de consultay como trechos dos manuas

pesquisados.
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PARTE | — ASPECTOSPOLITICO-SOCIAIS DA INFORMACAO

1. O uso social da informacéo

O enfoque no aspecto socid do estudo da informagdo comegou a ter destaque entre os
edudiosos da aea em meados dos anos 70, acompanhando a evolugcdo de movimentos
sociais do periodo. Essa versio s contrgpde a abordagem do determinismo tecnol dgico,
gue privilegia os avangos da tecnologia como sendo a marca principal da sociedade e como
elementos que determinam as mudancas de comportamento entre os homens.

Néo s traa de subestimar o aspecto tecnoldgico, a marca da nova sociedade que se
caracteriza como “da informacdo”’. Apesr de o termo (informacéo) ser utilizado desde a
mas remota antiglidade, e sempre resguardando sua importancia estratégica, ndo ha como
negar que a patir da revolucdo indudtrid €le passou a receber lugar de destague, e teve
reforcado 0 seu papd edtratégico a partir da segunda metade do século 20 — os avangos
tecnoldgicos contribuiram para sudentar o tratamento privilegiado da informacéo, de modo

acaracterizar a contemporaneidade.

“Embora a informagdo sempre tenha sido uma poderosa forga de transformacéo, a
maquina, 0 poder de reproducdo e a capacidade de socializagdo deram uma nova
dimensdo a esse potencid”. (ARAUJO e FREIRE, 1999, p. 12)

“De toda forma, data deste século 0 destaque maior ao termo [informagéo], desde
ua gpropriacdo enquanto fator de producdo, no cen&io de uma economia
edtruturada com base em estoques de conhecimento, produzidos e disseminados
velozmente gragas as tecnologias modernas’ (CARDOSO, 1996, p. 71)

Para VIRILLIO (2000), a velocidade € a diferenca da sociedade atud. Essa velocidade tem
sdo permitida gracas as tecnologias modernas as quais se refere CARDOSO (1996). Mas e
importante obsarvar que a autora destaca, antes, a goropriacdo (da informacdo) enquanto
fator de producdo. Ou sga, sdo 0s agpectos politico e econdmico que determinam o pape
gue a informacéo desempenhara no cend&rio naciond, mundid ou globdizado. O contexto,
segundo Cardoso, € de uma economia estruturada com base em estoques de conhecimento,

21



e isso dgnifica que a informacéo assume 0 papd de protagonigta do modeo econdmico;
guem aobtiver em maior quantidade detém o maior poder.

A abordagem tecnicida limita a andise do fendmeno informaciond, dificultando 0 exame
do sgnificado, da qudidade e do vaor da informacgp. E importante condderar os fatores
politicos e econbmicos que interferem na evolucdo tecnoldgica e na didtribuicdo desses
recursos dentro da sociedade. E, como mostram SANTOS (1987), DANTAS (1999),
CARDOSO (1996), dentre outros, a divisio de recursos acontece de forma desigud,
seguindo a légica de concentracdo de capitd que orienta a sociedade capitdista Como
neda logica a informecdo € condgderada um capital, um fator de producéo, encontrase
também concentrada em grupos que detém maior poder econdmico e politico. A andise
puramente técnica retira a visfo das implicagbes politicas no avanco tecnoldgico e acaba
por assumir uma posura politica de ocultar crises e conflitos da sociedade, como serd
abordado mas a frente. “Faores ndo tecnoldgicos podem impor limites ou expandir os
horizontes das implicagbes sociais de quaquer revolugio tecnoldgicd’. (GUEDES e
PAULA, 1999, p. 138).

1.1. O processo detransicdo: do olhar tecnicista ao olhar social

Os primaros edudos da informecdo seguiram uma linha quantitativa, cuja principd
expressio foi a Teoria Maemética da Comunicagdo de Shannon e Weaver 4, segundo a
gua a informacdo pode sr medida em bites tranamitidos; seu enfoque esta na quantidade
de informacéo gerada e trangmitida, numa equacéo de fluxo unilaterd entre transmissor e
receptor. O aspecto econdmico foi outra abordagem predominante no inicio dos estudos em
Ciéncia da Informacéo (Cl). A teoria da Sociedade Pos-Indudtrid, de BELL (1977), segue a
férmula de caracterizacdo da sociedade da informagéo aravés da avdiagdo e quantificacéo
da paticipacdo das atividades ligadas a informacéo na condituicdo do Produto Interno
Bruto (PIB) de cada pais.

Mas h& anda que se condderar a andise tecnoldgica como perspectiva preponderante no
inicio da formulagdo da Cl como campo de estudo. O avango da técnica a patir da

* SHANNON, C. e WEAVER, W. The Mathematical Theory of Communication. Urbana, 111, 1949,
ditedos por BRAGA e CRISTOVAO, 1997.

22



Revolugdo Indudrid e principdmente, depois da 22 Gueara Mundid, conduziu a vaios
estudos referentes as inovagdes tecnol dgicas como fator de mudanca da sociedade.

A década de 1970 surge como marco da primera mudanca no foco dos estudos da
informacd. BRAGA, CRISTOVAO (1997) destacam, a partir dessa época, a crescerte
preocupacéo, dentro do campo de estudo da Cl, de andises quditativas e apontam 0s
problemas advindos de andises meramente quantitativas, sem levar em condderacéo
agpectos sociais e politicos do objeto estudado. Enfatizam, por isso, 0 aspecto humano
dentro de seus estudos, priorizando o processo de producéo dainformacdo, néo do produto.

Os anos 80 representam uma nova fase com a contribuicdo da abordagem cognitiva, com
destaque para Brookes e Dervin®. A partir de entdo, as abordagens buscam também uma
ligggdo com a socologia do conhecmentto — CARDOSO (1996) e BRAGA,
CRISTOVAO (1997) —, 0 que traz importante contribuicdo a Ciéncia da Informacdo, ao
desacar 0 potencid trandformador da informacdo, definida como “a interface, 0 evento,
entre um edimulo externo (mensagem) e um cogndscio, que td edimulo ou mensagem
dtera’ (BRAGA, CRISTOVAO, 1996, p. 34).

O inicio da década de 1990 traz novas mudancas na abordagem da informacéo, com
enfoques anda mas amplos e uma crescente preocupacadd COM 0S agpectos socials,
econdmicos, socials, culturas e politicos da informacdo e das mudancas na sociedade
contemporanea. E importante notar, por exemplo, a observacio feita por WILSON (2000)
no que diz rexpeito a abordagem tecnoldgica, propondo uma inversio de enfogue na andise
das implicagbes da evolucdo da técnica na histdria da humanidade, desde a descoberta da
exrita, passando pela invencdo da imprensa aé chegar aos mais avancados meios de
comunicacdo informatizados. Por mas que essss descobetas tenham  provocado
verdaderas revolugbes nas relagbes econdmicas, socias e politicas, Wilson adverte: “o que
mudou 0 mundo néo foi a tecnologia, nem mesmo o crescente volume de informacdo, mas
aexpansio e adigribuicdo do conhecimento que tornou amudanca possive”  (p. 22).

5 Ingwersen ditat BROOKES, B. C. The develolping cognitive viewpoint in information science. CC7:

International Workshop on the Cognitive Viewpoint . Ghent : Ghent University, 1977, p. 195-203,
DERVIN, Brenda. An overview of sensemaking reseerch: concepts, methods and resultsto date. Paper
presented & the International Communication Assodiation annua mesting, Dallas, May, 1983; Audience es
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De acordo com INGWERSEN (1991), as mudancas introduzidas a partir dos anos 90 foram
a mas dgnificativas desde os anos 70 — 0 maco € a redizacdo da Conference on
Conception of Library and Information Science (CoL1S) em 1991 na cidade de Tanpere, na
Finlandia As novas perspectivas goresentadas na CoLIS de Tampere promoveram grandes
dteragbes no enfoque dos estudos em informacéo. As principals mudangas, cita Ingwersen,
dizem respeto a0 foco na efera humana da tranderéncia da informacéo e uma énfase
malor no processo da informagéo entre homem e tecnologia e da informacéo com objetivo
de uso da informacdo estocada. Outra observagdo sobre a mudanca de enfoque relaciona-se
com a aplicacdo e evolucdo das teorias iniciadas nos anos 70, 0 que foi esimulado pea
necessdade de gorofundamento da abordagem cognitivisa introduzida a partir da década
de 80 e que pedia “dordagens comportamenta e hermenéutica da trandferéncia da
informacdo” (p. 300). Para Ingwersen, a abordagem cognitivida, que se propde a andisaxr o
potencid de trandormacdo da informagdo, pede outras abordagens paa seu
desenvolvimento, voltando a a@encéo para o homem. A informagéo passaia entéo a ser
tratada numa perspectiva mais ampla, onde se destaca 0 aspecto de processo de @mnstrucéo
da informacdo e geracdo do conhecimento. Ingwersen toma como referéncia a formulacéo
de Tefko Saracevic para condruir a definicdo de fendmenos e objeto de estudo da Ciéncia
da Informecéo: “Facilitar a efetiva comunicacdo da informacéo desgada (armazenada)
entre gerador e usu&io” (p. 301). A nocgéo crucid, observa Ingwersen, passa a ser, entéo, a
informacdo desgada Ou sga, 0 processo a ser andisado e inicia a patir da vontade
decidida do usuaio de querer a informacéo. Por isso, a énfase reca na qudidade da
interacd0 entre geradores e usu&ios da informaco regidrada Desta forma, o edudo da
informacdo implicaem condderar:

a) asrazdesdo usuario paraaguiscao dainformacio;

b) o0 processo de provisio com a informacdo desgada, numa perspectiva de
andise quditativa

C) 0 processo de usar e promover ageracdo dainformacio.

listener and learner, teacher and confidante: The sensemaking gpproach. In: R. Rice & C. Atkins (eds) Public
Communication Campaings. Newbury Park, CA : Sage Publ., 1989, p. 67-86.
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Segundo Ingwersen, o fendbmeno da comunicacdo Seria, portanto, o objeto de estudo da
Ciéncia da informacdo, procurando adotar um ponto de visa de pexquisa e andise mas
amplo, obsarvando todos os pontos que inteferem no processo e também  sofrem
interferénciadde.

“Enquanto isso, parece uma forte tendéncia caracterizada por uma mudanca do
interesse de pesquisa em diregd a acessbilidade e uso do conhecimento
amazenado ou representagdes do conhecimento. 1sso pode introduzir uma
abordagem um tanto holistica da transferéncia da informacdo”. (INGWERSEN,
1999, p. 304)

Essa nova pogtura significa uma expansio da &ea da ciéncia da informacdo na sociedade e
a distiplina pode deixar evidente o crexcente interesse N0 usD e na trandformagéo de
informecdo em conhecimento, nas edfeaas individud e socid. Demondra, assm, a
tendéncia da abordagem socid, centrada no homem e nas reagbes socias, considerando os
aspectos econdmicos, culturais, emocionais e politicos que envolvem as rdagbes humanas
numa perspectiva holigica Essa nova tendéncia se manifesta, principdmente, em quatro
ocasi 0es, descritas por Ingwersen (p. 304-305), onde se verificam os seguintes focos:

a) nos objetos de pesquisa da documentacdo/textos para  informagéo
trandformada em conhecimento;

b) na profunda mudanca da abordagem no aspecto tecnoldgico para a dimensio
humana das dteragbes introduzidas,

C) na compreensio da informacdo puramente cientifica para informacdo em
sentido amplo;

d) na diminagdo da separacéo entre acessibilidade e uso para abordar os dois

Jorocesso em conjunto.

Essas tendéncias focadas na abordagem socid, afirma Ingwersen, decorrem principadmente
da introducZo do conceito de “conhecimento para a acdo” (WERSIG, 1993°). A abordagem

® Wersig busca o termo desenvolvido em KUHLEN, R. Zum stand pragmatischer forschung in der
informationswissenchaft. In: HERGET, J., LUHLEN, R. (eds). Pragmatischeaspekte beim entwurf und
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da informacdo implica em obsavar de que ponto de vita 0S procesos, ddemas e
tecnologias da informacéo so relevantes para a trandformacdo do conhecimento. N&o ha
mas como confinr a lucdo dos problemas em 9, mas em conjunto com  interesses
culturais e emocionais.

As novas perspectivas de pexquisa, principamente as gpresentadas na CoLIS de Tampere
(1991), néo representam diretamente uma mudanca dréstica de paradigma, como observa
Weadg. Segundo de as dteragbes introduzides néo implican nem mesmo numa
competicdo entre paradigmas propodtos, pois séo abordagens que se goresentam de maneira
complementar. Os resultados das modificagbes representam principdmente uma mudanca
de posicéo perante os objetos de estudo e de pesquisa, como fol dito acima. Mas is0 gera
novos campos de reflexdo ou de préica de experiéncias. Paa Werdg, a0 consderar
diferentes paradigmas, gpresentam-se basicamente duas dterndivas resis ou s pate da
reflexdo e pesquisa dentificas ou da andlise das solugBes dos problemas subjecentes. A
discrepancia entre as duas dternativas se origina na disputa entre a concepgéo “homem:
informacdo” e a “acdo-informacan” (p. 230), sendo que a primeira privilegia a recuperacéo
da informacéo e a segunda, a idéa da informacéo raciond. A partir desse segundo ponto de
vida, outras propodas = desenvolvem, indicando uma podura que néo conddere a
informacéo edtética

Assim, para Wersig, informacio é “conhecimento para a acdo’. E praticamente a bese da
fomacdo do pensamento raciond, a condrucdo da redidade. Segundo o autor, O
comportamento raciond exige um conhecimento. Esse conhecimento se transforma em
adgo que da suporte a uma acdo especifica numa Stuacdo especifica O comportamento
raciond se tornou bastante complexo e os aores (individuos, organizagBes) precisam de
guda paa £ movimentar nesse quadro. O processo de comunicagdo é condderado um

processo de reducdo dessa complexidade.

betreib von infor mationssytemen: Proceedingsdes| . | nfor mationalen Symposiumsfir
Infor mationswissenchaft Univseritat Konstanz. Konstanzer Schiriften zur Informationswvissenchaft.
Kongtanz, val. 1, p 13-18, 1990.
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1.2. A contribuicdo hermenéutica

A tendéncia descrita acima pede um gprofundamento no aspecto processud da informaco,
tratando-a como um fendmeno em condante condrugdo, ndO como um objeto pronto,
acabado e que possa ser andisado isolado de seu meio. Uma percepcdo que ofereca as
condighes para compreensito mais ampla do aspecto socid da informacdo. “[..] uma
mensagem [..] O poderd ser chamada de informacéo se, e somente s, contiver a
possibilidede de mudar de manerra sgnificaiva as rdagbes prévias de um individuo com
outros seres humanos, com as coisas e stuagdes do mundo, ou condgo mesmo’ (CRUZ e
outros, 2000, p. 21). Nesse contexto, a abordagem hermenéutica surge como importante
contribuicdo para dar as bases para o tipo de avdiacéo proposta, porque parte do conceito
de integracéo socid para explicar o fendmeno de trandferéncia de informagéo dentro de
uma perspectiva ampla; nesse caso, ndo seria 0 edudo da tranderéncia da informagéo por
9, mas a patir de propoda de promover a comunicacdo com objetivo de mudanga A
informacdo serig, entdo, a ferramenta que da condigdes a0 homem de participar do mundo
como agente de transformaczo.

“O que torna a comunicagdo humana especid € a linguagem que permite ndo s6 a
reacdo a um dado estimulo, mas propositamente mudar as relagdes de individuos e
com o mundo. Portanto [...] pode-se dizer que os seres humanos ndo estéo s
imersos em um contexto comunicaivo pré-exisente, ou determinados por uma
edtrutura condicionada por estimulo e resposta, mas sio capazes de lidar com um
horizonte aberto de dternativas para o sentido e, consequentemente, para o
pensamento e aacdo”. (idem)

HABERMAS (1989, citado por Cruz e outros) traz importante contribuicgo para a andise
hermenéutica Sua teoria do agir comunicativo estd baseada no conceito de integracéo
sodd pda linguagem e reforca a completa inclinacdo para a subjetividade na natureza do
discursn. Esse enfoque traz importante contribuicdo para a ciéncia da informacéo porque
reforca a idéia da contextudidade do sentido, buscando a abordagem holigtica das relagbes
dos saes humanos no mundo. “No sentido hermenéutico-exidencid, informar dgnifica
compatilhar o mundo, e ndo gpenas um produto de um processo de representacéo, ou

" Referénda HABERMAS, J. Consciénciamoral eagir comunicativo. Rio de Janeiro : Tempo Brasileiro,
1989.
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adguma coisa dedtituida de uma carga de subjetividade que se transfere de um ser humano a
outro” (p. 25).

ARAUJO (1998) destaca a contribuicdo da abordagem hermenéutica habermasiana para
gorofundamento do estudo da informacdo dentro das novas perspectivas de pesquisa
Habermas gponta como saida da dienacdo a possibilidade de romper com a opressio ao
compreender 0 mundo da vida, condderado pelo fildsofo dem& como o espaco vitd,
espaco de formagdo e compreensio do homem. O mundo da vida representa a sociedade, a
vida publica e também formas de pensr e agir que nde atuam; e ainda, “0 espaco \itd
humano do ponto de viga socid, palitico, culturd e técnico, que no s8i0 da sociedade
copitdida atud assumem caacteridticas especificas e bem ddimitadas de opressio do
homem, mediante a Sofisticacdo da ciéncia e datécnica’ (p. 26).

A hermenéuica é gpresentada agui ndo como novo paradigma e Unico modo de abordagem,
mas como contribuicio decisva para gprofundamento dos estudos da informagio. E,
portanto, uma forma de ampliar a abordagem cognitiviga, mas num ponto privilegiado e
importante do processo comunicaivo. Assm como airmaArajjo:

“Através da andise etimolégica do termo informagdo, um ponto se destaca. Temos
gue, sga como processo de dribuicdo de sentido, s§a como processo de
representacdo para a comunicagdo, a informacdo comport a um elemento de sentido,
ou S5, 0 objetivo do ato de informar € 0 envio e a gpreensdo de sentido. Podemos
considerar que se ndo ocorre atribui¢do de sentido o0 processo de representacdo do
fendmeno informaciona ndo de desenvolve’. (p. 16)

O paradigma hermenéutico, como proposto neste trabaho, rgeta o discurso tecnicida na
andise do fenbmeno da informacéo na sociedade atud, que se reflete na organizacdo socid,
onde a técnica prevalece sobre o homem e, nd rao, é gpresentada sob uma aura de
objetividade e neutralidade.

1.3. O mito da neutralidade

Desmescarar a aura da objetividade e neutrdidade cientifica € um importante passo para
compreender a complexidade que envolve o estudo da informacéo e as implicagdes socias
em torno do tratamento da informaciona. A preocupacdo em desfazer aura da
objetividade e neutrdidade cientifica vem ocupando boa parte dos estudos de importantes
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tedricos das ciéncias socias — como, por exemplo, Hilton Jepiassu, Jirgen Habermes,
Boaventura de Souza Santos. Eles oferecem importantes dementos para identificar o pape
e a responsabilidade do cientigta socid e para gpontar 0 componente ideoldgico do discurso
daraciondidade cientifica

“A raciondidade cientifica transforma-se em ideologia a partir do momento em que
tenta se impor como Unica forma possivel de raciondidade. Esse discurso permite a
Vvisdo tecnocrética da sociedade onde o0 dogma da raciondidade cientifica e o da
neutralidade axiologica ndo passam de miragens mantidas a servico de escolhas
politicas ou ideoldgicas’ (JAPIASSU, p. 80).

O exdlaecimento anunciado pela revolucdo dientifica raciond ndo se cumpriu igudmente
para todos (CARDOSO, 1996). O saber raciond, antes de servir para a libertacdo do
homem e promover iguddade socid aravés do conhedmento — como pregava o ided
iluminda —, sarviu de base para legitimar o discurso do poder hegemdnico na sociedade.
No lugar da universalidade do saber, a concentracéo do conhecimento.

“A aplicagdo do conhecimento cientifico a situagdes empiricas redundou no rgpido
desenvolvimento de tecnologias, complexificando cada vez mais 0S processos
produtivos de bens e sarvigos, em uma dindmica auto-aimentadora, na qua cada
mudanca tecnoldgica engendra necessidades e imperativos que o, por sua vez,

detonadores de outras solugBes e produtos, indefinidamente. Chegamos entdo, a
chamada * sociedade do conhecimento’, termo significante de uma Situacdo socid,

sobre a qua deve ser feita a andogia com a acumulacdo de capital financeiro

necessria a0 desenvolvimento da industridizacdo: assm como 0 acimulo de
dinheiro permitiu o investimento em fébricas e maquinarias, na fase aua o recurso
produtivo mais importante passa a ser o conhecimento estocado |[...].

A promessa de racionalidade e progresso contida na acepgdo da Ciéncia que nascia
em fins do século XIX estender-se por toda a humanidade ndo se cumpriu. Ao

contré&rio, a Ciéncia tornou possivel ser 0 século XX a era de maior violéncia e

mortandade desde sempre, sga em nldmeros absolutos ou reativos.
Simultaneamente houve a exploracdo incontrolavel e predatdria dos recursos
naturais desencadeando verdadeiras catéstrofes no meio ambiente e ameagando a
continuidade da vida no planeta Terra’. (p. 65-66)

A forma como foi conduzida a evolugdo tecnoldgica, de modo a criar dependéncia do
homem as facilidades da tecnologia, levou SANTOS (1996) a propor a inversio dos
conceitos de luzes e de conhecimento. Para o autor, o conhecimento e as luzes ndo edtariam
concentrados na ciéncia, ou no pensamento reciond. A reaciondidade néo seria mas
dgnificado de luzes, néo O pelo agpecto de divisio desgud. O autor divide a sociedade

entre as luzes e 0 opaco. A principio, as luzes edtarian na metrépole, lugar onde a
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informacéo para desenvolvimento dentifico se produz e cdrcula Na periferia, edaria o
opaco, o lugar que ndo seria iluminado pelas informagbes das descobertas cientificas. Mas,
observa o autor, os pobres, 0s excluidos da metropole, estariam mas proximos da
redidade, livres da regulamentacéo do pensamento raciond.

“Para 0s migrantes e para os pobres de um modo gera, 0 espaco ‘inorganico’ é um
aiado da acdo, a comecar pela agdo de pensar, enquanto a classe média e os ricos
s80 envolvidos pelas préprias teias que, para seu conforto, gjudaram atecer: asteias
de uma racionalidade invasora de todos os arcanos da vida, essas regulamentacoes,
esses caminhos marcados que empobreceram e eliminam a orientacéo ao futuro. Por
IS0, 0s ‘espagos luminosos da metrépole, espacos de raciondidade, € que sdo, de
fato, os espagos opacos’. (p. 85)

Também em Ramonet® (citado por RIOS, DUARTE, MELO, 1999) vamos encontrar
inversio devaores

“Durante muito tempo a comunicacgo libertou, porque da significava [...] difusio
do saber, do conhecimento, das leis e das luzes, da razo contra as supersticoes e 0s
obscurantismos de toda espécie. Dagora por diante, impondo-se como obrigacéo,
absoluta, inundando todos os aspectos da vida socid, politica, econbmica e culturd,

ela exerce uma espécie de tirania. E tem a tendéncia de tornar-se uma das grandes
superstices de nosso tempao”. (p. 24)

E aldgica do capitd, ndo de uma ciéndia dltruista, voltada para 0 bem comum, que guia a
producdo do conhecimento. Afirmar o contr&io, que a ciéncia e a téonica e adima
dessas condigbes é mascarar 0s verdaderos interesses que orientam relagbes. Adotar
uma postura de defesa dessa neutrdidade ndo dimina a questdo politica da é, por 9, 0,
uma pogtura politica HABERMAS (1997a) demongtra que a técnica e a ciéncia assumiram
o lugar da ideologia. Para Marcuse (citado por Habermas, 1997a), a ideologia precede a
técnica. Ele rgjeita a idéa de que a técnica receba uma gplicacdo ideoldgica a pogteriori,
mas jA nasce a partir da orientacdo ideoldgica, numa critica a concepcdo weberiana, que
goresenta 0 progreso  cientifico e técnico como  indrumento  de raciondizacdo da
sociedade. Habermas lembra que para Weber, “na medida em que a técnica e a ciéncia
pevadem as efeaas indituconds da sociedade e tranformam assim as proprias
indituigdes, desmoronam-se as anttigas legitimagdes’. Segundo Habermas, nem a dficiéncia

8 RAMONET, Ignatio. Apocalypse damidia Le Monde Diplomatique Paris, v. 44, n. 517, gbr. 1977.
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gpologética de Weber, nem a sociedade totditaia de base racionad preconizada por
Macuse. Paa de, 0 que legitima o poder hegembnico € o progresso técnico-centifico
submetido a controle, 0 que vem a ser a base da constiéncia tecnocrética. A diciéncia da
nova ideologia eta exaamente em afadar 0 componente ideoldgico; assim, a ciéncia e a
técnica acabam sendo utilizadas como argumento para judificar a divisso entre os que
produzem e os que consomem informacdo, colocando a ciénca como “um fetico’,
acessivel gpenas aos iniciados.

“A despolitizacdo das massas da populacdo, que € legitimada pela consciéncia
tecnocrética, € a0 mesmo tempo uma autoprojeccdo dos homens em categorias,
tanto da accdo indrumentd como do comportamento adgptetivo: os modeos
coisificados das ciéncias transmigram para um mundo sociocultura da vida e obtém
adi um poder objectivo sobre a autocompreensdo. O nicleo ideoldgico desta
consciéncia € a diminacdo da diferenca entre praxis e técnica — um reflexo, mas
nao o conceito, da nova constelacdo que se estabelece entre 0 marco ingitucional

desprovido de poder e 0s Sstemas autonomizados da acgdo raciond dirigidaafins.

A novaideologia viola assm um interesse que € inerente a uma das duas condicdes
fundamentais da nossa existéncia cultural: a linguagem ou, mais exactamente, a
forma da socidizagdo e individudizacdo determinada pela comunicacdo mediante a
linguagem comum”. (p. 82)

A concepcdo tecnocrdtica, td como goresentada por Habermas, legitima o pensamento
hegeménico pautado na concentrac@o de recursos. Se a informag2o € privilégio de técnicos,
judtifica sua restrita circulacdo aos circulos bemrinformados. A des cabe a tarefa de pensar
e decidir, trandferindo para a massa da populacéo as informages que julgarem necessarias.
Mais a frente serd mostrado como essa Idgica de organizecdo prevalece na administracio
publica burocrética e como € determinante na daboracdo de mecanismos de producéo,
organizacéo e divulgacdo de informacio ou das indtituigdes.

Dentro da perspectiva da abordagem socid da informac@o, que parte do ponto de vida de
trata-la como processo, a nogdo de neutralidade torna-se incompetivel. A proposta dessa
nova abordagem caminha no sentido da condrugdo da teoria critica e a revisdo dos
principios de objetividede e neutrdidade, como destaca SOUZA SANTOS (2000).
Defensor da daboracéo das bases de um conhecimento contra-hegeménico, o autor propde
uma revisfo da teoria critica, frente aos novos desdfios das ciéncias modernas, no sentido
de buscar a daboracdo do conhecimento emancipatdrio no lugar do conhecimento

regulador. Nesse contexto, uma das tarefas das ciéncias socias criticas seria a de “refundar
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uma das ravindicagbes originais da teoria critica moderna: a diginggo entre objectividede e
neutrdidede’ (p. 31). Como objetividade, ele define a aplicacdo rigorosa dos métodos de
invesigacdo, de modo a permitir que o cientida socid proceda as Suas andises sem
reproduzir smplesmente suas preferéncias ideologicas. Também  aravés da objetividede
sria possivel identificar a exigéncia de vaores e interesses das invedtigagOes dientificas
desprovidas dos méodos. E importante partir dessa caracterizacio para deixar evidente oue
a0 tratar da neutralidade como mito, a posicio ndo passa pelo desprezo pela objetividade ou
pela objetivacid’. As duess nogdes ndo s complementares. A neutrdidade acaba se
goresentando, segundo Boaventura, como um vicio de dinhar a raciondidade a auséncia de
posicén. Esse vicio e expressa, basicamente, de duas maneiras.

“arecusa em argumentar a favor ou contra qualquer posicdo por se pensar que o0

cientista ndo pode nem deve tomar posico; ou a recusa em argumentar em favor da
posicéo propria por se pressupor que ela, longe de ser uma entre outras, € a Unica ou

aunicaraciona e como ta seimpde sem necessidade de argumentacdo” (p. 32)

Nenhuma das duas nogBes — a objetividade e a neutrdidade — sfo possiveis em estado
absoluto. O desafio, para Souza Santos, esta em conciliar as duas de modo a “maximizar a
objectividade e minimizar aneutrdidade’ (p. 32).

Essa postura se enquadra na perspectiva de que o conhecimento deve ser observado sempre
considerando as condigdes que o tornou possivel e sob as quas de também modificara
“Por isso 0 conhecimento-emancipacdo conquistase assumindo as consequéncias de seu
impacto” (p. 32). Néo ha como observar a redidade sem modificdla Admitir essa premissa
€ reconhecer os limites da objetividade cientifica e assumir a responsabilidade da pesquisa

€ Seus impactos o processo de construcéo e elaboracéo do conhecimento.

° A objetividade néo é apresentada aqui em termos absol utos. Japiassu afirmaque agproximaczo daredidade
e daatravés da objetivacdo. Para gprofundar no assunto, conferir, dém de Jgpiassu (op. cit.), DEMO, Pedro.
Metodologia Cientifica em Ciéncias Sociais. S50 Paulo : Atica, 1981. E também: AMARAL, Luiz
Objetividade X Subjetividede. In: A objetividade jor nalistica. Porto Alegre : SagraDC Luzzatto, 1996.
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2. Informacdo e democracia

2.1. Conceitos de democracia

A democracia € hoje tida como a mehor forma de governo exigente. A idéa de um poder
gue precisa s legitimar de baxo para cdma aravés da manifetacdo da maoria da
populagdo € praticamente unanimidade, sobretudo nos paises ocidentais. Mas a perspectiva
de adotar a democracia como forma ided de governo de modo a ampliar a efera de
participacdo no jogo democrdico a grande massa foi muito controversa e recebeu muitas

ressténcias, até mesmo entre os tedricos da democraciacléssca.

Antes de discorrer sobre conceltos e principios conditutivos da democracia e andisar 0
pape da informacdo como principio regulador da democracia, vae rever o breve histérico
gpresentado por BOBBIO (2000) para demonstrar como 0 conceito se modificou desde a
Sua concepcdo nas sociedades grega e romana antigas aé a era contemporanea, destacando
a princpas diferencas que sgparam os dois concetos localizados por suas didintas
crcung@ncias higoricas, culturais, politicas e econdmicas. Ao mesmo tempo, Bobbio traca
0 caminho pelo qua o conceito de democracia trilhou na era moderna aé acancar méito e
reconhecimento entre os estudiosos da ciéncia politica como o mehor regime de governo.

Para Bobbio, a diferenca basica do conceito de democracia é que para os antigos prevaecia
a forma direta de democracia, ou sga, 0 governo exercido diretamente pelos cidadaos
(aqueles a quem era concedido o direito de decisfo aravés do livre debate na &gora). Ja
para 0s modernos, com 0 surgimento das sociedades modernas e mesmo a ampliagdo do
conceito de cidadania e incorporacéo do povo entre os cidaddos chamados a escol her,
prevaece a democracia representativa. Aqui se encontra 0 exercicio do poder do povo
aravés da mediacdo de seus representantes. A decisfo, em Ultima ingéncia, € outorgada
agquees que o detos como defensores de seus direitos e assumem o0 poder com a
incumbéncia de fazer prevdecer o interesse publico. Pdo menos é a ldgica que segue a
teoria tradiciond do méodo democrético, pela qua o poder € do povo e segundo sua
vontade deve ser exercido. Mais a frente seréo gpresentadas as contrgposicdes a essa teoria
céssca
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Mas primeiro prevaeceu a concepcéo restrita de democracia. A idéa de democracia como
o mehor regime de governo em perspectiva anpla, com a extensdo dos direitos politicos a
massa, € reaivamente nova e ndo exisia nem mesmo entre os antigos, onde o poder de
deciso era restrito aos que tinham o direito, ou privilégio, de paticiparem da vida politica
Segundo ARENDT (2000), as dividades politicas eram prerrogativas gpenas dos homens
livres, condderando livres todos agueles proprigtaios que, em funcdo de suas posses
materiais, haviam e libertado da preocupacéo da luta pela sobrevivéncia Ao contr&io dos
escravos e quaquer outro trabalhador, ndo tinham outras obrigagbes de trabahos manuas e
podiam se dedicar as atividades de produco das idéas e decisies paliticas. A possibilidade
de esender diretos politicos a0 povo era tratada como extremamente negativa peos
antigos, jA que condderavam o0 demos como incgpaz de assumir negdcios de Estado
(BOBBIO, 2000). O conceito de democracia como governo dos pobres néo exidia e O
muito tempo mas tarde € que essa idda comegou a ser induida nes propodtas de
construcdo de méodos democréticos. Os pobres ndo tinham o direito de governar. Bobbio
lembra que até o século 19 a pobreza Di tratada como motivo de excluséo para gozo dos
direitos politicos, como comprova com acitago de Maguiavel™’:

“Os homens que nas replblicas servem as artes mecénicas ndo podem saber
comandar como principes quando s80 prepostos a magistraturas, tendo gprendido
sempre a servir. E no entanto se exige ascendéncia para comandar dagueles que
nunca obedeceram sendo aos reis e as lels, como sfo agqueles que vivem de seus
ganhos” (p. 376)

Dentre 0s argumentos contrarios a paticipacdo do demos nos assuntos publicos edaria a
idéia de que a massa sempre corre 0 risco de ser tornar avo de demagogos, em fungéo do
declarado despreparo do povo. Como néo seriam capecitados e devidamente informados
para compreenderem os assuntos de Edtado e decidirem coletivamente, ndo poderiam estar
cgpacitados para serem chamados para tarefa de tamanha responsabilidade. Entéo, com a
judtificativa de que com ac0es evitam-se desvios de assuntos de interesse de Estado, o
povo representava mais amesca do que sdvaguarda dos principios de um méodo
democrético.

19 FLORA, F., CORDIE, C.(orgs) Tutteleoperedi Niccolo Machiaveli, Mil&o : Mondadori, 1950, p. 555),
V.l

34



Para Bobbio, a teoria critd gparece como fonte de sustentacdo do enfoque pogtivo da
democracia, no sentido de amplia-la. 1ss0, explica 0 autor, aconteceu devido principdmente
a dissaminacéo da doutrina que defende o direito de iguddade entre os homens. “O juizo
podtivo sobre a democracia dos modernos depende essencidmente do reconhecimento
desses direitos [iguddade] do homem” (p. 378). S8 0s mesmos conceitos assmilados pela
Revolucéo Francesa (1789) e expressos no lema igualdade, liberdade, fraternidade. Vde
assindar que o0 conceto modeno de democracia urge e e fortdece exatamente neste
momento da histdria da formacdo dos Edados ocidentais, em que se consolidam os
movimentos de oposicdo a soberania do principe, dos quais a Revolugdo Francesa é o
principd modelo. Em contrgposcdo a0 poder tirano e despdtico do  principe,
desenvolveram: se as teorias da democracia com base na soberania do povo.

Entretanto, por mais forte que 0 conceito de soberania popular tenha se tornado desde entéo
e savido como base de formulagdo de todos os regimes que reivindicavam paa 9 a
condicdo de democracia, Bobbio reconhece que audmente € um conceito que perde sua
forca, na mesma medida en que jA4 ndo faz mais sentido desenvolver o debate sobre
democracia smplesmente colocando-a em oposicdo a soberania do principe, uma vez que
ndo mais € reconhecido nenhum tipo de legitimacdo do poder sendo aquele que venha de
baixo, tamanha a forca que assumiu 0 méodo democratico. Nesse ponto, Bobbio destaca o
componente individud da formacdo da democracia e da soberania universd, explicando
que ndo é possive tratar-se de vontade popular e aborda a soberania do povo como
entidade Unica. “A soberania ndo € do povo, mas de cada um dos individuos, exquanto
cidaddos’ (p. 379). A soberania do povo, afirma Bobbio, equivae ao sufragio universd, o
gue dgnifica que cada homem tem 0 mesmo pesd N0 Momento da decisfo e oS Mesmos
direitos de participar do processo eetora. A grande diferenca € que a concepcdo moderna
de democracia adota, como principios, as “DeclaragBes dos Direitos do Homem e do
Cidaddo’, com caréter universd, o que era desconhecido pelos antigos.

Ao respetar o direito individud de cada um, reconhecer a importancia do voto de cada
cdadéo, tratado como igud, destaca-se a a origem individudista da democracia moderna
Mas Bobbio gpresenta ressdvas ao tratar dessa caracteridtica para evitar absolutizacdo do
termo, locaizando seu nascimento nos estudos econdmicos, onde esta sua forca operativa.
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Essa seria a contribuicBo da teoria econdmica a construcéo do conceito de democracia, mas
ndo pode ser smplesmente trangplantado, segundo Bobbio, para outras a@ess onde
prevalece o fendmeno coletivo. Ou sga, a individudidade ndo deve anular aconcepcéo do
homem como ser sodd e nem implicar em estudar 0 homem como ser isolado, podtura
muito mais proxima da tradicdo liberd-libert&ia do que da tradicdo democrética, que se

propde a agrupar 0s homens entre seusiguas.

Para 0s autores que andisam as caracterigticas da democracia representativa a percepcao da
diferenca de concepcéo de democracia decorre em funcdo da impossibilidade de adequacéo
do conceito antigo as complexas sociedades modernas. Uma das explicagbes dessa
inadequacdo é feta por DAHL (1993), a0 identificar suas origens na mudanca da sede do
governo democrético, que passa da cidade-Estado (locd da origem do regime democrético)
para 0 Estado-nacdo. A partir dai, pode-se destacar pelo menos duas posturas diante da
redidade. Ainda que ambas edgam redritas a abordagem indituciondiga e se refiram
gpenas as possibilidades de democracia representativa, das podem ser gpresentadas em
campos digintos. De um lado, a teoria ditisa de SCHUMPETER (1961). Essa teoria parte
do pressuposto de que ndo é possive idettificar a vontade gerd na democracia
representativa € a patir dessa premissa, goresenta um modelo  democrdico com
participacdo popular redtrita e com supervaorizacdo do gparato técnico adminidrativo. Do
outro, a teoria da poliarquia, de DAHL (1993 e 1996), que aoresenta a tentativa de
identificar as condigBes para maximizar os principios democrdticos para cumprir o objetivo
de implantacdo da democracia em laga exda sem peader a pespectiva da
representatividade.

2.1.1. Teoriaditista

A dificuldade de identificar de forma precisa 0 que sga a vontade gerd ou identificar o
povo como indituicdo com orientagdes claramente definidas leva SCHUMPETER (1961) a
questionar 0 conceto tradicional de democracia, baseada no int eresse do povo. Ele busca a
discussio em torno dos argumentos contrérios a raciondidade para modrar 0 “reduzido
SN0 de redidade’ (p. 318), que resultaria em senso de responsabilidade minimo e na
au$ncia de vontade eficaz. AsSm, reoma O debate em torno da democrecia aos
guestionamentos redivos a sua limitacdo e afirma ser impossivel assumir uma concepcao,
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gue ele conddera fdida, de assumi-la como um méodo de governo do povo, peo povo. “O
individuo fda desga sonha resmunga E, principdmente, sente Smpatias e antipatias.
Mas, ordinariamente, sentimentos ndo chegam a ser aguilo que chamamos de
vontade, o correspondente psiquico da acdo responsavel eintenciond” (p. 318).

Num retorno a discussio anterior, onde € colocada em xeque a capacidade de o povo
participar e interferir nos negdcios de Estado, Schumpeter recorre a estudos da psicologia
socid que goontam para a fdta de esimulo do homem comum para agir em tormno de
assuntos que néo |he tragam retorno imediato. Ele trata o cidad@ privado como membro de
um comité incapaz de funcionar. Dai 0 campo para ausincia de vontade, tratada como
reduzidos sensos de redidade e reponsabilidade. Schumpeter afirma que isso ocorre
porque o cidadd comum ndo dispbe de campo de agdo para deservolver sua vontade.
Sendo assim, nd haveria como cobrar desse cidaddo predisposcdo para participar
aivamente de agbes politicas coldtivas. Essa Stuagdo, segundo o autor, leva o cidaddo
comum a um estado de ignorancia e conseqliente fdta de compromisso e tato para lidar
com as questfes politicas. Parte do pressuposto de auséncia de estimulo para esse tipo de
paticipacd e de um ambiente onde predomina 0 que dasdfica de a mas completa
auséncia de critica raciond, questionando quaquer raciondidade na definicdo do que
identifica comumente como vontade gerd. Isso, segundo Schumpeter, cria um ambiente
propicio para manipulacdo, levando a uma vontade gerd completamente guiada O autor
recorre a pscologia socid para explicar ese estado de coisas, gpresentando-a como
resultado da natureza humana. A vontade gerd € antes produto fabricado do que resultado
da iniciaiva do povo em ddfinir o interese publico que guiaria todas as decisdes de

governo.

“Na andise dos processos politicos, por conseguinte, descobrimos ndo uma vontade
politica, mas artificidmente fabricada. E, amilde, esse produto € o que realmente
corresponde a volonté générale da doutrina cléssica. E, na medida que assm €, a
vontade do povo é o resultado e ndo a causa primeira do processo palitico.” (p. 320)
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A manipulacdo da vontade depende fundamentamente dos méodos de publicidade que
goresentam caracteristicas mais préximas da persuasio’ do que a publicidade no sentido
deontoldgico, presente na formacdo do conceito de democracia e formacéo critica da
opinido publica 1s0 levaria a impossibilidade de formacdo de uma opinido livre, a apontar
gpenas para a exiséncia de uma conducdo da vontade gerd.

“Uma vez que das (as idéas) podem ser manufaturadas, o argumento politico
eficiente implica quase inevitavelmente a tentativa de torcer as premissas coletivas
exigentes em que uma forma particular, e nd sSmplesmente na tentativa de
executé-las ou gudar o individuo aformar umaopinido” (p. 321).

No contexto descrito por Schumpeter, € consderada eficiente a informacdo adulterada ou
sdiva (aguda que permite mentir dizendo a verdade), anda que hga limites para =
coibir abusos. Esses limites seriam dados pelo proprio processo democrético e pelas regras
de sobrevivéncia dos grupos politicos envolvidos, pois ndo se sudenta uma mentira por
muito tempo. Por isso, a caracteridtica da farsa acaba por ndo ser a regra em fungdo mesmo
do principio da democracia, segundo o qua nenhuma decisfto pode ser apresentada a
revelia do povo, do publico; antes, precisa de sua gorovacdo para que sga considerada
legitima e legdmente vaida. Todas agbes de governo sfo tomadas em nome do povo, anda
gue ee ndo participe efetivamente do processo decisario.

A despeito de todas as fragilidades gpontadas acima, Schumpeter reconhece que prevaece,
e ndo sH no senso comum, a teoria convenciond da democracia Mas dribui essa Stuacdo
muito mais a razdes midicas e tanbém a exemplos de fatos higtdricos onde houve uma
mudanca radicd agprovada pda maoria Séo faos que, embora pontuas tiveram uma
grande repercussio, como 0 movimento pela independéncia e formagdo dos Estados Unidos
da América, reforcando a memdria do nascimento da democracia moderna a luta contra o
despotismo. Mas, segundo €le, a democracia surgiu sempre como dterndliva a governos
gQue jA s encontravam decadentes, com dnas vidves de ingficdénda, incompeténcia e
corrupcao. Nesse sentido, a revolucdo democréatica chega com a promessa de liberdade e de
decéncia. “O credo democréico condituia um evangeho de razéo e mehoramento” (.

325). Dessa promessa transformadora vem a forca de sua doutrina e principios basicos.

1 Sobre esse conceito, conferir HABERMAS (1984) no item em que tratado dedinio da esfera pblica

38



Mas, ssgundo Schumpeter, da ndo s manteve intacta e tornou-se impossivd de ser
golicada, na sua forma pura, em todas as sociedades, principdmente entre as mas
complexas e entre agudas onde perssem problemas de desguaddades socias, gerando
condicBes desiguais de paticipacéo politica e aé mesmo de aos diratos bésicos
condlitutivos da cidadania (civis, sodias e politicos).

Em funcdo disso, Schumpeter propde, como nova formulacéo da concepcdo da democracia,
0 que chama de teoria da lideranca competitiva. Para e, “o0 méodo democrético € um
sgema indituciond, para a tomada de decisdes politicas, no qua o individuo adquire o
poder de decidir mediante uma luta competitiva pelos votos do detor” (p. 328). O conceto
de Iuta pela lideranca € 0 nicdeo de sua teoria, onde o0 autor propde uma inversio do
concelto tradiciond: a deicio dos representantes que passardo a decidir passa a ser 0 ponto
principa, e ndo mas secund&io, do méodo democréatico. O regime democrético passa,
pois, a funcdonar como indrumento de formacdo de liderancas que disputardo a
legitimidade de sua representac@o aravés da livre competicio pela conquisa do voto da
maioria do deitorado. Para Schumpeter, a vontade gerd ndo se expressa diretamente, mas €
cgptada, organizada e estimulada por um lider politico que a trandforma em fator politico. A
esncia da democracia, seguindo a teoria eaborada por Schumpeter, € a disputa detord, a
livre concorréncia pelo voto (consdera-se, agui, 0 conceito de concorréncia formulado pela
Economia, induindo todas as imperfeicbes desse concelto). N&o haveria, segundo o autor, a
posshilidade de dcancar o tipo ided de democracia. Portanto, ha variagbes sobre seu
conceto de democracia entre o ided utdpico e o totditarismo, num caminho onde €
possivel identificar tragos da autocracia ainda que seguindo predominantemente o méodo
democrético.

O conceito de controle popular na teoria de  Schumpeter gparece de forma limitada Da
mesma forma que o deitor tem a funcdo de escolher seus representantes, tem também a de
dedtituir os governos que formou, ou sga, de retirar a acetacdo a determinado grupo
politico que tenha vencido a disputa pela preferéncia do deitorado. O controle acaba se
resumindo, portanto as deigles, indituicdo por exceéncia de participacdo do cidadéo na
condtituicdo dos regimes democréicos. A democracia é gpresentada ndo como a vontade

do povo, mas a vontade da maioria, pois SBo entregues as rédeas do governo ao grupo que
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conta com 0 gpoio da maioria do povo. Como a essncia € a digputa peo voto para tomar
ou manter o poder, a producéo da legidacéo e aos adminidrativos visando 0 bem comum
S20 resultados dessa disputa. S8o, portanto, fatores secundarios, e ndo os principas, pois 0s
grupos que ganham o poder precisam gpresentar resulltados para manter alegitimidade.

A formulagdo de Schumpeter reforca o carder ditiga de governo, dominante desde a
formulacdo do conceito de democracia peos antigos, onde O aqueles que se dedicam a
politica relinem condi¢cBes de assumir reponsabilidades de decidir ou mesmo de participar
de decisbes que interferem na res publica. O povo ndo decide, mas escolhe quem decide, ou
escolhe quem pensa por ees, ja que ndo seria capaz de dcancar td faculdade. A carreira
politica é figura de destaque nessas condigdes, pois s 0 homem comum n&o € um homem
politico strictu sensu, surge a figura do politico profissond que, junto aos técnicos,
gpoiados por uma edtrutura burocrética, véo viabilizar 0 exercicio da administracéo publica
em nome do bem comum.

Tais tragos prevdecem na caracterizacd da democracia, pois fazem parte do conjunto de
quatro condigbes bésicas, descrito por Schumpeter, para garantia do é&xito do método
democrético, entendendo como éxito:

“0 caso em que 0 processo democrético se reproduz constantemente, sem criar
StuacBes que obriguem a invocacdo de métodos ndo-democréticos, e que pode
enfrentar problemas correntes de uma maneira na qual todos os interesses que
contam politicamente sfo julgados aceitdveis a longo prazo.” (p. 352, nota de
rodapé)

SA0 as seguintes as condigdes gpresentadas.

1. qudificacdo do corpo poalitico;

2. limitacdo do dominio red das decisdes paliticas;
3. burocraciabem treinada;
4

. autocontrole democratico.

Schumpeter  gpresenta condigbes descritas como  ingrumentos  reguladores  do
exercicio democréico sem 0s quas corre-se 0 risco de degenerar 0s principios do regime e
dar margem a goropriacdo indevida do poder e a ineficéncia adminidrativa e palitica,
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levando a0 desgede e a fdéncia os governos. Sdo também principios que reforcam o
carder tecnicista da organizaggo burocréica?, ao defender a divisio bem ddimitada entre
0 locd e momento de participacdo popular (eleitorado) e a concentracdo de poder de
decisio nos centros da esfera do poder condituido com a legitimidade conferida pela

maoria

A primera condicdo implica na busca de paliticos de qudidade, ja que o povo escolhe ndo
entre o préprio demos, no sentido amplo, mas entre agueles que se goresentam para 0 jogo
de disputa como qudificados para os cargos em questén. Assm, reforca e sudenta a idéa
da carera politica, a0 pedir pessoas tahadas e preparadas para a fungdo, com eevados
nivel de quaidade e padréo mord.

A segunda se gpresenta no sentido de buscar uma orientagdo para as decisdes dos politicos
quaificados e eetos para as eferas de poder e decisdo. Schumpeter defende que “o campo
real de decisdes politicas ndo sga estendido demasiadamente longe’ (p. 353), 0 que implica
na adocdo de referéncias para colocar limites e evitar que as decisdes sgam guiadas
excdusvamente peos critérios e paixdes politicos A medida do campo de acdo deve
condderar, dém da Iuta de sobrevivéncia politica, a qudidade dos homens que formam o
governo, o tipo da méguina palitica e o quadro da opinido publica com que deve trabahar.
Bdizar esse campo de acdo implica em adotar parametros técnicos, 0 que ndo sSgnifica,
segundo Schumpeter, que o debate parlamentar deva ser excluido, gpenas que €e deve
ocorrer ciente de suas limitagbes. Temos ai 0s argumentos que sustentam a idéia que
autoriza, por parte do governo, a adocdo de restrigbes apresentadas como necessrias para 0
controle socid e manutencZo da ordem. E ainda um argumento que tem sido utilizado por
Orgdos adminidrativos para justificar uma postura refratéria a publicidade de seus aos.

As medidas de limitacdo do campo de acéo levam a aceitacéo da presenca de consdhos de
epecidigas de modo a orientarem as decisies politicas que envolvam questfes amplas e
de contelido técnico complexo. Schumpeter acredita que os técnicos ndo edtariam Ujetos
& “exploghes de vinganca e manifestagbes de sentimentaiamos as quais os leigos do
governo e parlamento tém o hébito de se entregar” (p. 354-355). Essa segunda condicéo

12 No item que se refere a0 desenvolvimento da noco de transparéncia, nete trabalho, os principios da

41



admite a exigéncia de decisies autbnomas dentro da esfera do governo, ao prever que nem
todes as funcbes de Edado precisam edtar, obrigaoriamente, submetides ao méodo
politico, autorizando a criacéo de agéncias especidizadas autbnomas, que Se orientam
exdusvamente por orientagbes técnicas € que em dguns cans £ eximem do debate
politico para serem executadas. No limite, acdba por crir um ambiente favordvd @

desenvolvimento datecnocracia.

O cumprimento da segunda condicdo encontrard a estrutura necessria na terceira descrita
por Schumpeter: a exigéncia de uma burocracia bem treinada e que tenha “boa poscéo e
tradicdo dotada ainda de um brte sentido de dever e um nd menos forte esprit de corps’
(p. 355). E o campo de apoio dos técnicos porque, para funcionar na medida em que
defende o autor, essa burocracia deve ser forte o suficiente para guiar a decisfo dos
politicos.

O autocontrole democratico, como quarta condicdo para 0 éxito do método democrético
complementa as demais acima, oferecendo as bases tedricas que resultaram no conceito de
impesodidade presente como uma das principas caacterigicas dos  governos
democrdticos contemporénecs. Tratase da exigénda de mecanismos impesoas de
controle e disposicdo por parte dos grupos politicos em aceté&los. Refere-se essa condicéo
a medidas coercitivas para impedir a corrupcdo e a degeneracdo da democracia. Acima dos
fundondrios plblicos — tanto os eetos para os cargos politicos quanto os profissonals de
careira da burocracia — esa a le, principd insrumento de regulacéo das rdagbes entre
governo e populacdo. Participar desse jogo implica na aceitacdo das regras por ambas as
pates (detores e poaliticos), reconhecendo as liderancas eeitas e legitimadas. “Os deitores
comuns [..] ndo devem relirar com excessva fadlidade a confianga entre decles e
necesstam compreender que, uma vez eeto determinado cidadéo, a acdo politica passa a
s dde e ndo sud’ (p. 357). E a que se identifica o principio segundo o qua e justifica o
abandono da teoria cléssica de democracia, pois 0 povo ja ndo detém o controle direto das
decisdes adminidrativas uma vez que o0 deega aos representantes, abrindo méo do direito

de continuar orientando seus deitos.

organizagdo burocrética serdo tratados com mais deta hes.
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2.1.2. Paliarquia

DAHL (1993 e 1996) identifica certa digéncia entre a formulac@o tedrica do conceito e as
préticas adotadas nos paises democréticos o que, para Dahl, é resultado da segunda grande
revolucdo da democracia a trandferéncia de sua sede de governo da cidade-Estado para o
Estado-nacdo. Ao identificar essa transformac@o e reconhecer as dificuldades anditicas
geradas da gplicacdo do conceito de democracia a nova redidade do conceito, o autor adota
0 termo “poliarquid’ para buscar solucionar ese limite. Com a introducéo desse novo
conceito, Dahl gpresenta a idéia de graus de democracia para andisar  as condigdes de sua
maximizacdo. Na teoria de DAHL (1996), a democracia € gpresertada como efetivacéo da
soberania popular e daiguadade politica

A adocéo da democracia em larga escada Esse €, segundo o autor, o propésito da mudanca
da sede da democracia, processo que produziu oito consequiéncias, identificadas como
indituigdes as quais devem s obsarvadas como condigdes para dcancar 0 objetivo
proposto. A poliarquia é uma delas, as outras sete S80:

1) representdtividade (na impossibilidede de participacéo direta de todos os
cidaddos em todas as ingténcias de decisfo);

2) extensoilimitada;

3) limites a democracia paticipaiva (para evitar graus devados de
discricionariedade);

4) diverddade;

5) conflito (praticamente um resultado da caracteristica anterior);
6) plurdismo sodd e organizativo,

7) expansdo dos direitos socias.

No momento da trand¢édo da cidade-Estado para 0 Estado-nacéo, o regime democrético
comega a sofrer descaracterizagbes em relacdo a concepcdo origind. Segundo as doutrines
classicas democraticas, 0 regime S0 € possivd de s gplicado em regides pequenas, com
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nimero relaivamente pequeno de habitantes, que permita a participacéo direta de todos os
cidaddos nas decisbes da pdlis Mas a Stuacdo mudou a partir do século 19, quando a
democracia passa a se condituir em importante movimento politico. O conceito toma forca
e chega @ find do sfculo 20 — entre criticos e defensores — com forga quese universd

como idéa politica, como aspiragéo e como ideologia (Dahl, 1993, p. 257).

A poliarquia é goresentada, entdo, como um estagio para e dcancar 0 objetivo de
democracia em larga escda. De acordo com Dahl, da se disingue principdmente por duas
caacterigicas amplas a cidadania esendida a uma por¢do compardivamente dta de
adultos e a indusio, entre os direitos da cidadania, de redizar opodcéo aos dtos
fundion&ios do governo e fazé-los abandonar seus cargos diante a indituicdo do voto.
Dessas caracteridticas se desenvolvemn outras mais especificas, que se concretizam em stte
indtituigdes, que representam direitos, indituigdes e processos efetivos:

1) funcionaios detos (a quem é aribuida a funcdo condituciond de controlar
decisdes de politicas publicas);

2) degdeslivieseimpadals,

3) aufrgioindusivo;

4) direito aocupar cargos publicos,
5) liberdade de expresséo;

6) vaiedade de fontes de informacéo (refere-se aos dreitos de informacéo que,
segundo Dahl, 6 existem sob protecéo legd);

7) autonomia associdiva

E aravés do respeito a indtituicbes que se procura chegar ao objetivo da democracia
em grande escda A combinacdo das indituigbes descritas acima € que caracterizard os
paises nos mas variados graus da poliarquia. Isso porque o conceito de Dahl permite o
edudo das caracteridticas democréticas de cada pais, andisando as caracteridticas
epecificas de cada um através de classificacéo gradativa
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Para Dahl (1996), ndo ha uma, mas vérias teorias de democracia. Sua proposta, a0 congtruir
a teoria da poliarquia (que e€le agpresenta como teoria inacabadad), € adotar o méodo
descritivo para identificar 0 nivdl de democrecia adotado nos diversos paises A
idertificacdo passa pela observacdo de oito condicbes politicas para que se dcance a
poliarquia. Como Dahl conddera a democracia como efetivacdo da soberania popular e da
iguadade palitica, e 0 momento do processo de tomada de decisdes € 0 processo deitord,
identifica regras no momento da decdo propriamente dita e nagudes que a
antecedem e a sucedem como forma a garantir a gplicacdo da regra da maioria. 1sso porque
a golicacdo dessa regra é agpontada como O requisto que permite compeibilizar os
principios de igud dade politica e soberania popular.

SA0 as seguintes as condigdes da poliarquia descritas por Dahl:

A) No periodo de votaco:
1 todos 0os membros da organizac@o votam;
2. naverificagdo dos votos, todos osindividuos recebem peso idéntico;
3. adternativa com maioria de votos é vencedora

B) Nafasepré-deitord:
4, qualquer pessoa pode apresentar dternativas além das propostas,
5. todos possuem informagdes idénticas sobre dternativas.

C) Depois da votacdo
6. liderancas com maoria de votos vencem as demais,
7. asordens dos servidores e eltos sao executadas.

D) Entre asvotagdes

8.1. deicles sho controladoras,
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82. ou as novas decisdes, tomadas durante o periodo entre deigbes, sfo
pautadas pelas sete condighes precedentes, operando, no entanto, sob
crcungdncias inditucionais muito diferentes;

8.3. ou ambas as coisas.

A observac@o dessas condigBes varia de pais a pais. Segundo Dahl, nem todas as regras sf0
seguidas, a0 mesmo tempo, ha integra por todos 0s paises, nem mesmo por aqueles que e
intitulam democréticos. Para tratar dessa diversidade, o autor propde uma escaa continua
paa andisxr cada condicdo e a combinacdo entre eas e asim, identificar os paises
segundo gradacdo. Aqueles que apresentam nivels superiores de obsarvagdo das
condicBes so dassficados como regimes poliarquicos.

a. Caracterigicas de abertura

O'DONNEL (1998) faz uma outra leitura da teoria de Dahl, propondo ampliagbes e
goresentando outras caracteridticas. Para o autor, a poliarquia é uma sintese complexa de
trés correntes ou tradicbes hiddrices conflitantes —  democrecia, liberdismo e
republicaniamo — que s relacionan de modo complexo e mutante. Essas correntes
convergem nas indituigbes, mas seria uma convergéncia parcidmente contraditoria porque
cada uma ddas apresenta principios bésicos que S0 incondgtentes com 0s principios
bésicos das outras. 1ssn, segundo O'Donnel, da as poliarquias suas caracteridticas de
dindmica e aertura O autor resume desta forma as caracterigticas essenciais de cada uma
das correntes “o liberdismo atribui direitos defendvos aos individuos locdizados na esfera
privada; 0 republicanismo aribui obrigagbes aos individuos que devem s cumpridos na
efera plblica; e a democracia dirma o direto podtivo de paticipacdo nas decisdes do
demos’ (p. 33).

O Donnd pate da imposshilidade de s= fda em conceto puro de democracia Uma
diferenca em rdacdo a0 conceito de Dahl € que O'Donnd agpresenta a democracia como
uma das carecterigticas da poliarquia Na concepcdo de O'Donnd, as condigbes da
democracia edariam dadas na complexa redacdo com as outras duas tradigdes poaliticas,
variando de nivel de acordo com a corrdacéo de forgas no jogo politico. A caracterizacéo
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da poliarquia estaria condicionada ao equilibrio dessas forcas. A sobreposicéo resultaria na
descaracterizacdo e no disanciamento do conceito. JA paa Dahl (1993), a poliarquia é
goresentada como estagio anterior a0 objetivo da democracia em larga escda Seria a
trangcéo entre a segunda e a anda virtud tercara revolucdo do concelto de democracia,
anda que, na praica, ndo se saba exatamente qua a red dimensio e as caracteridticas
desse préximo passo. Para Dahl, tercaira revolucdo implica em se adcancar o objetivo
de gplicar a democracia em larga escda A poliarquia seria a base para construcéo de uma
nova reglidade que ainda néo se gpresenta em termaos bem definidos.

“E tipico que os democratas que vivem em paises governados desde muito por uma
poliarquia pensem que ela (a poliarquia) ndo é bastante democrética e que deveria
sé-laem maior medida. Mas também os democratas tém diversas concepgdes sobre
a préxima etapa da democratizacao; até agora nenhum pais transcendeu a poliarquia
€ passou a uma etapa ‘ superior’ de democracia.” (p. 268-269)

2.2. A base do poder visivel — o principio da publicidade

Qudguer que sga o enfoque da teoria democrdtica, trazem como importante traco
conditutivo dos regimes que se goresentam sob forma a questdo da vishilidade do
poder. Na teoria de DAHL (1993 e 1996) o direito de acesso a informagdo esté presente na
descricdo das condighes e caracteridicas da poliarquia Entre as caracteridicas da
democracia poliarquica descrita por Dahl, destacam-se a liberdade de expresséo e 0 acesso
a fontes de informac@o. Essas caracteridticas et@o presentes entre os requisitos para atender
quatro dos cinco critérios do processo democrdtico: participacdo €fetiva dos cidadéos,
compreensfo eclarecida; inclusfo e controle do programa de acdo. O quinto requisito, a
iguddade de voto, seria atendido aravés dos principios de funcion&ios deitos e degies

livreseimpardas

Nas condiches para exercicio da poliarquia, esdo presentes o a informagdes sobre as
dterndivas e 0 a fontes dternativas de informacdo. Por certo, condigles de
aces0 a fontes de informacdo ndo sfo goresentadas como Unicas maneras de obsarvar 0s
critérios do jogo democrdico, mas demondram a importancia da vishilidade. Como um
dos critérios desse jogo € o controle de programa de acéo e inclusio, a exigéncia de acesso
a fontes governamentais de informaco como questo € praticamente uma conseqiiéncia
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imediata; iss0 dgnifica o reforgo da necessdade de a informacles confiaveis de
governo paraque sgja possivel exercer o direito do controle.

Nem na teoria ditita de SCHUMPETER (1961) desaparece 0 conceito de publicidade.
Nenhum regime que se basde na legitimacéo pda maoria tem como escgpar do momento
de gpresentacdo a opinido publica. O que acontece na abordagem de participacdo redtrita
COMO nessa teoria, € que a exigéncia da publicidade apresenta-se em sua face mas
empobrecida ou enfraquecida. O principio de publicidede, agui, se decaracteriza ndo 0
pelo aspecto da persuasdo, mas obretudo, por aceitar a mentira e a omissdo Uteis em home
dagovernabilidede.

Em BOBBIO (1989, 1990 e 2000) a condicdo da vishilidade é gpresentada como pape
regulador do processo democrdico. O conceito de Estado Socid desenvolvido por Bobbio
(1990) traz na esséncia 0 principio da vishilidade quando o classfica como a sociedade
permeeda pelo Estado e 0 Estado permeado pela sociedade. Do nivel de informacéo que a
sociedade dispde sobre 0s atos de seus governantes e sobre 0 poder decisrio, dependerd o
nivel de controle que os cidaddos tém sobre o Estado. Na passagem da democracia direta
para a representativa desgparece a praca, mas ndo a exigéncia da vishilidade do poder, que
* sisfaz aravés da “publicidade das sessdes do parlamento, com a formacéo de uma
opinido publica aravés do exercicio da liberdade de imprensa, com a solicitacéo dirigida
aos lideres paliticos de que facam suas declaracOes aravés dos meios de comunicacéo de
massd’ (BOBBIO, 2000, p. 387). Para 0 autor, a publicidade dos aos de governo é um dos
principais tragcos que digingue 0 regime democrdico do autocrdico. O esquema da
utilizacd do poder plblico em beneficio de interesses de grupos privados s mantém
principal mente na falta de visbilidade das agdes governamentais

Ao tratar do jogo entre o "poder invisive e o poder visivel", o autor recorre ao que chama
de um "gparente jogo de pdavras' para definir o governo de democracia como "0 governo
do poder publico em plblico”. Logo em sequida, ele explica o porqué de o jogo de pdavras
s goenas gparente, chamando a atencdo para o faio de a pdavra "publico” ter dois
sgnificados, conforme venha como antbnimo de "privado” ou conforme venha como
antonimo de "secreto”. Entretanto, faz uma ressdvar “refiro-me, que fique bem daro, a0
publico ativo, informado, consciente de seus direitos’ (BOBBIO, 2000, p. 388). Com
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observacdo, assnda o carder edratégico que a informacdo assume na regulamentacéo de
um governo democrético.

Bobbio coloca a publicidede dos aos de governo como O “"verdadero momento de
reviravolta na trandformacéo do Estado moderno que passa do Estado absoluto para Estado
de direito". E na formagso desse Estado moderno que busca os argumentos para comprovar
a necessdade da vishilidade do poder. Ele cita Imanue Kant como o ponto de partida da
sua discussfo, ap goresentar as bases de sudentacdo da democracia As indituiches se
dternaram a0 longo dos séculos de construcéo do Estado moderno, as sociedades tornaram:
s anda mas complexas, as relagbes sofreram mudancas subdtancials. Entretanto, as bases
conceaituais permanecem indteradas. S0 os chamados principios sobre os quais se congtroi
0 regime democratico. S8o pré-requisitos para a existéncia desse tipo de regime. Sem des,
nédo s« pode fdar em democracia Kant!® (apud BOBBIO, 1989) toma o principio da
publicidade como conceito transcendental do direito pablico. E adotado como critério para
digtinguir o bom do mau governo, o licito do ilicito. Toda acdo que ndo for suscetived de e
tornar publica, é condderada, por definicdo, injusta. Ou sga, todos os atos redizados fora
da edera legd sdo, obrigatoriamente, redizados em segredo. S0 agueles aos que, e
fossem praticados publicamente, causariam reacdo no redtante da sociedade para impedir
que fossem redlizados E na esfera do secreto que surgem os aos de corrupcio. O
escandal o nasce, conforme descreve o autor:

“no momento em que se torna publico um ato ou uma s&rie de atos até entdo
mantidos em segredo ou ocultos, na medida em que ndo poderiam ser tornados
publicos, pais, caso o fossem, aquele ato ou aquela s&rie de atos réo poderiam ser
concretizados.” (p. 91)

A corrupcéo é o momento da desobediéncia a regra do jogo. O excandado € o momento em

que essa desobediéncia € tornada pablica
2.2.1. Zona de tensdo entre o publico e 0 secreto

As recentes denlincias de escandalos en vaias sociedades democrdticas mostraram que a
indituicdo da democracia como um governo que e basgia no principio do poder publico

13 Bobhio recorreaKANT, 1., “Rispostadladomanda: che cosaél'illuminismo”, inScritti polittici e di
filosofia della storia e del dirito. Utet, Torino, 1956.
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em publico, por § 90, ndo erradicou as possbilidades de formacdo de poderes parddos e
redes de corrupcéo. N&o diminou completamente o risco de criagdo de uma esfera oculta
de governo. Ninguém pode ignorar, principamente nas sociedades de massa, a exigéncia
de agentes persuasores que auam nas zonas de sombra dos bastidores do poder,
beneficiando determinados grupos econdmicos que sgam de seu interesse. Entretanto, hé&
mecanismos de combate a ese tipo de comportamento ilicito, o que ndo ocorre em
sociedades autocréticas. "O que digtingue o poder democrético do poder autocrético é que
gpenas 0 primeiro, por meo da livre critica e da liceidade de expressio dos diversos pontos
de vida pode desenvolver em d mesmo os anticorpos e consentir formes de
desocultamento” (BOBBIO, 1989, p. 102).

O desfio da democracia et em reduzir, se néo eiminar, a tendéncia do poder a menter-se
oculto*O segredo estd no nideo mais interno do poder”, diz Elias Canetti'®, citado por
Bobbio (2000), mas ndo deve ter espaco ampliado e vaorizado no regime democrético. A
origem da razéo da necessidade de subtrair -se ap olhar do publico, &irma Bobbio, esta no
desprezo pdo povo. Também os monarcas se modram para exibir poténca Mas “essa
vishilidade puramente exterior do senhor da vida e da morte de seus préprios Suditos deve
corresponder a opacidade das decisies das quais a sua vida e a sua morte dependem” (p.
388).

O poder secreto € caracterizado por Bobbio como 0 ao de “subtrair-se a visa do publico no
momento em que se tomam as ddiberaghes de interesse publico e vestir a méscara quando
Se é obrigado a gpresentar-se em publico” (p. 403). O autor utiliza 0 termo “mascaramento”
em sentido metafdrico e ha vaias formas de se recorrer a de como forma de burlar a
obrigacdo da publicidade, 0 que € possived com o0 uso da linguagem para ocultar o
pensamento. 1sso s manifesta, basicamente, de dues formas, conforme descreve Bobbio:
“ou usando a linguagem para iniciados, esotérica, compreensive apenas aqueles de seu
circulo, ou entéo, usando linguagem comum para dizer 0 oposto do que se quer dizer ou dar
informacdes erradas ou distorcidas’ (p. 404).

14 CANETTI, E. Massa e potere. MilZo : Adelphi, 1981, p. 350.
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Bobbio reconhece ndo ser possivel a auséncia totd de segredos perante o homem. Mas, ao
contr&io da democracia, a autocracia permitiria ndo SO 0 segredo, mas também a mentira
Ou sga, permite que o principe se Uutilize da paavra para esconder suas reas intengdes
porgue 0s mecanismos de controle est30 ausentes. E a mentira (til citada e defendida por
Maguiavd, HPado, ArigdGtdes e Xenofon e presente também na teoria ditiga de
Schumpeter. Ai se encontra mais uma diferenca A democracia, por outro lado, exige o
conhecimento da sociedade. “O cidadé@o deve saber, ou pedo menos deve ser colocado em
condicéo de saber” (p. 392). Cannetti, citado por Bobbio, reconhece a existéncia do segredo
como seguranca do poder. E Stuacdo seria reforcada peo  deservolvimento
tecnolOgico, pois permite 0 maor controle das informagbes sobre a sociedade, 0 que
distancia do ided do Estado socia descrito por Bobbio (0 Estado permeia a sociedade sem
s visivel a da) e aproxima do protétipo  do Panopticon de Betham (1791)'° — uma
elevada torre de controle locdizada no centro do territério que permite 0 monitoramento
dos movimentos de todos os cidaddos sem que o controlador sgja visto. A divida que surge
a partir dese protétipo & quem fiscdiza o fiscdizador? Betham se propde a fazer a critica
a edrutura centrdizadora e autocrética de controle pelo principe da sociedade sem se fazer
visvel ou sem = sljata a fiscdizacdo e avdiacdo plblica O poder de “guardar os
guardides’ deve ser do povo, que deve fazer ingpegdes regulares a torre centrd. 1sso porque
a ingpecdo, segundo Betham, deve ser fata ndo SO por ingpetores designados, mas também
pelo publico. Com iss0, antecipa a discussio sobre dever da transparéncia e o direto a
informacéo, o as informagBes e deci ses das agéncias governamentals.

15 BETHAM, J. Panopticon: ovverola casa dispezione. Veneza: Marsilio, 1983,
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3. Informacéo e esfera publica

O debate sobre regulamentacdo do acesso a informacdo governamentd enquadra-se na
discussito sobre formecéo da efera plblica A exigéncia de um espaco  pulblico
compartilhado judifica a exigéncia de publicidade de tudo aguilo que diz repeito a esse
publico e em funcdo do qua as decisies devem ser tomadas. Como ingtituicdo que reline as
informagdes da sociedade e que regula 0 espaco publico, 0 Estado surge como a mais
importante fonte de informagdo e em razdo do funcionamento desse publico goresentase
como fundamentad a preocupacdo pelo cuidado com a configbilidade das informagbes
governamentals, como serd vido mas a frente aravés da andise da teoria habermasiana
feitapor WEBSTER (1995).

Neda pate do trabaho sera goresentado 0 papd que a informacdo desempenha na
formacdo da esfera publica e de que mandra se organizam as discussdes em torno da
disponibilidede e aceso as informagbes governamentais, incuindo temes rddivos as
garantias do direito de o cidadéo tomar conhecimento das coisas publicas. A partir das
trandformagbes edruturais da esfera publica, como mostra Habermas, serd  possivel
identificar como foi afetado o principio da publicidade de modo a mostrar a complexidade
que envolve a gplicacdo desse principio.

Antes de apresentar como ocorre a relacdo entre edtruturacdo da esfera publica e a
discussio sobre acesso a informacdo governamentd, € importante discorrer sobre oS
principais concatos que envolvem o tema a formagéo e edtruturacéo das esferas publica,
privada e socid, a patir das teorias de HABERMAS (1984) e de ARENDT (2000), onde
sera possivel identificar a progressva interpenetracéo das esferas, com visivel declinio da
publica A partir dai serd apresentado o histérico da formacéo do conceito de formagéo de
opinido publica de modo a compreender quais sBo o0s propdsitos de orientacdo do fluxo
informaciond a partir da organizacdo da esfera publica e, anda, de que modo o declinio da
efera plblica intefere na golicacd do principio da publicidede. Em seguida, sera
abordado como se organiza 0 Edado como fonte de informacdo em torno dessa perspectiva
tedrica descrita Essa a@bordagem permitira mograr as implicagBes da organizacéo das
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agéncias de informacdo governamenta e o trabaho pela credibilidade das informagBes por
easdivulgadas

3.1. A informacéo na congtituicdo da esfera publica

O processo comunicativo esta na base do conceito da esfera publica que, segundo
HABERMAS (1997b), se condtitui através da linguagem. E nessa interagBo comunicativa
gue se condtitui o pablico e se formam as opinides.

“A esfera publica pode ser descrita como uma rede adequada para comunicagéo de
conteidos, tomadas de posicdo e opinides, nela os fluxos comunicacionais S0
filtrados e sintetizados, a ponto de se condensarem em opinides publicas enfeixadas
em temas especificos. [...] A esfera pablica constitui principamente uma estrutura
comunicaciond do agir orientado pelo entendimento, a qua tem a ver com espaco
socid gerado no agir comunicativo, ndéo com as fungdes nem com os contelidos da
comunicacdo cotidiana’. (p. 92)

A informacdo, como base desse processo comunicativo, encontra-se na génese da formagéo
da esfera plblica burguesa, que se criou para legitimar 0s interesses da classe emergente e
< regulamenta aravés da publicidade. De acordo com HABERMAS (1984), na formacéo
dessa edfera publica cresce a importancia da informacéo, principdmente porque é aravés
dda que se obtém o controle da administracdo. Importante lembrar que o controle
financeiro € o ponto principd da administracéo na formagdo do Edado moderno, em funcéo
das crescentes necessidades de dinheiro para manter as indtituigdes burocréicas. “O Estado
moderno é essenddmente um Egtado de impodtos, a administrac@o financeira é o cerne de
Sua administracéo” (p. 31).

O Edado é a edfera de regulamentacio das relagbes pulblicas burguesas, mediando os
interesses das esferas privadas que condtituem o publico. A publicidede aua, entdo, como
as cenduras politica e econdmica para coibir abusos. “O que é submetido ao julgamento do
publico ganha ‘publicidade’. (p. 41). No centro do publico, encontrase o publico leitor
critico, que participa e compartilha da opinido formada na efera Mas ndo é todo burgués
gue tem a edfera plblica, pois sua formacdo excui agueles burgueses das
tradicionais corporagdes profissonais e com producéo artesand e inclui gpenas os grandes
comerciantes, gque assumem os insrumentos de controle do publico.
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ARENDT (2000) dirma que o epaco publico se conditui “na acdo e no discurso” e
dedaca, anda, a importancia da vishilidade, da publicidade para sua formagdo. Assm, a
esfera publica O tolera 0 que for considerado relevante, ficando o irrdevante para a efera
privada. “Para da [Arendt], o que € definidor do espaco publico é o fato de ser um espaco
que SO pode ser congtruido pelaacéo e pao discurso” (TELLES, 1999, p. 51).

O conceito de espaco publico para Hannah Arendt, se apresenta em trés dimensdes. 1) o
espaco da vishilidade (onde s formam opinides e julgamentos); 2) mundo comum de
pertinéncia (que oferece referéncia aqueles que dele participam) e, ainda, 3) espaco politico
de opini&o.

Segundo Teles, Arendt ndo acdta a idéia de se condituir uma esfera plblica a partir de
interesses privados HABERMAS (1984) trata de uma “interpenetracdo progressiva da
esfera publica com o setor privado” aravés do crescimento da intervencéo estatd. Arendt,
afirma Telles, percebe um declinio da esfera plblica, 0 que quebraria a nocéo de redidade,
comprometendo a cgpecidade de pensamento, uma vez que diminaria a referéncia no outro
porgue os homens “tenderéo a fazer de seus interesses e sentimentos privados a medida de
todas as coisas’ (p. 47). Isso porque, na concepcdo de espaco publico de Hannah Arendt, a
congru¢do de um mundo comum, que se forma na acdo e no discurso, € que oferece 0s
critérios para diginguir 0 que pertence ao privado do que pertence ao pulblico e permite
pensar em torno do conjunto e do interesse gerd e Ndo apenas de interesses especificos.

“Enquanto critérios de discernimento, sfo referéncias a partir das quais os homens
podem se orientar num mundo caracterizado pela plurdidade dos agentes, pela
contingéncia dos acontecimentos e pea imprevishilidade dos efeitos da acdo que
cada qud rediza E € is0 que se esval a medida que 0 espaco publico se dissolve.
A perda do espaco publico significara a perda dessa relac@o objetiva com os outros
homens e, com isso, a perda mesma de uma nocéo de redidade’. (p. 46)

ARENDT (2000) reconhece que no mundo moderno as duas esferas (publica e privada)
“condantemente recaem uma sobre a outra, como ondas no perene fluir do proprio
progresso da vida’ (p. 43). Mas gponta para a necessdade de retomar uma diferenciacéo
entre 0 publico e o privado, ndo aceitando a idéa da congtrucdo de um espaco publico a
partir de interesses privados,
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Essa divisio esta bagtante clara na concepcdo antiga de politica, onde o publico (polis grega
ou a res publica romang) s diferenciava do privado (lar), por ser o espaco de tota
liberdade entre os iguais. Na esfera privada do lar, o que predomina € a rdacéo de
subordinacéo, de dominio e emprego da forca. No publico, na polis, 0 que predomina € o
poder da acdo e do discurso, da persuasio e auséncia de violéncia A vida politica é
determinada pela liberdade de seus membros participantes, libertos que estéo de lutar pelas
necessidades da sobrevivéncia (fun¢do do lar) e mesmo da servidéo (como Sio 0s escravos).
O termo “economia politica’, esclarece a autora, Ndo seria aceita pelos cidaddos da antiga
Grécia porque a economia € uma aividade redrita a sobrevivéncia e por isso € assunto
domeéstico.

“O gque os fil6sofos gregos tinham como certo, por mais que se opusessem avida na
polis, € que a liberdade sStuase exclusvamente na esfera politica; que a
necessidade é primordidmente um fendmeno pré-politico, caracteristico da
organizacdo do lar privado; e que aforga e a violéncia sfo judtificadas nesta Gltima
esfera por serem os Unicos meios de vencer a necessidade [...] e acancar a
liberdade.” (p. 40)

Esse conceto ndo corresponde a organizacdo moderna de sociedade, concebida, ainda
segundo Arendt, como “o conjunto de familias economicamente organizadas de modo a
condituirem o fac-dmile de uma Unica familia sobre-humana, e sua forma politica de
organizacdo € denominada ‘nacdo” (p. 38). A autora ndo prega um retorno ao ided dassico
grego; entretanto, defende que o politico volte a assumir pape  preponderante na
condituicio da esfera plblica de modo a impedir sua formacdo a partir da disputa entre
interesses privados. Para Arendt, “quanto maior € a populagdo de quaquer corpo poalitico,
maior € a probabilidade de que o socid, e ndo o politico, conditua a esfera publica’ (p. 52).
O palitico, na sua avdiacdo, é o demento que mantém a posshilidade de formacéo da
esfera aravés da persuasdo e ndo em torno da imposicéo da vontade da maioria do grupo
mais forte. A troca identificada por Arendt desvirtuaria a concepcdo da origem da esfera
publica que passaria a se condlituir a partir do comportamento, e ndo mais da acdo e do
discurso.

A concepcdo gpresentada por Hannah Arendt € dvo de criticas, principdmente porque da
projeta um ided da vishilidade no espago plblico sem mediagbes, 0 que e afedta
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completamente das rdagbes paliticas sociais “E € dificil imaginar uma interacdo politica
gue nd dependa do jogo dos conflitos e oposiches que aravessam 0 espago socid”
(TELLES, 1999, p. 68). HABERMAS (1993) gponta agumas limitagbes na teoria de
Hannah Arendt em funcdo de apresentar dicotomias concetuas rigides que ndo s
gplicaiam na sodedade moderna. Ela adota uma veemente critica a0 privaismo na
sociedade e defende uma rigida separacéo entre publico e privado que para Habermas néo
ocorre na pratica O espago publico, para Hannah Arendt, seria 0 espaco da democracia
direta, do poder comunicativamente produzido numa condicdo de comunicagdo sem
violéncia. “(Nas) diferentes formas de democracia direta vé& H. Arendt, as Unicas tentativas
de condituicdo de liberdade nas condigbes da sociedade modernd’ (p. 109). O espaco
publico descrito por Hannah Arendt S0 exidtiria em condigBes idesis sem conflitos e sem a

interferéncia da economia

“Nada mais distante de seu pensamento do que a idéa de um contrato socid. E
nadamais avesso as suas preocupacdes tedricas e politicas do que aidentificacdo do
publico com o Estado, por referéncia ao qua os interesses privados encontrariam os
limites e as referéncias para 0 seu agenciamento na esferada economia.” ( TELLES,
1999, p.67)

As condigdes destritas por Hannah Arendt criariam uma condicBo sui  generis, que
Habermas descreve como invidvels para a sociedade moderna:

“[...] um Estado, exonerado da eaboracdo adminigtrativa de matérias sociais; uma
politica, depurada das questdes rdlativas a politica socia; uma ingitucionalizacdo
da liberdade plblica, que independe da organizacdo do bemestar; um processo
radical de formacdo democrética da vontade, que se abstém em face da repressio
socid — este ndo € um caminho viavel par nenhuma sociedade moderna.” (p. 110)

Vde resdtar que Habermas trata da formagdo da esfera publica burguesa, no periodo de
criacéo da concepcdo do Estado moderno, centrado na adminigtracdo financeira e na
regulamentacdo dos interesses privados peo Edado interferindo na formacéo da esfera
publica. Arendt busca a formulac@o cléssica de espaco publico politico a partir de bases do
pensamento  aridotdico, numa tentativa de recuperar principios bascos que orientam a
formacao do publico.
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Ainda que se consderem as criticas de inadequacdo de concetos cléssicos a organizacéo da
sociedade moderna, 0 pensamento de Hannah Arendt gpresenta grande importéncia na
elaboracdo de um conceito de esfera publica Importante destacar 0 contexto em que a
autora produz seu pensamento, numa época de ascensto e auge de regimes totditaios,
como 0 nazismo (do qua sofreu perseguicdo) e o ddinismo. Sua pesquisa orienta-se na
invesdigacdo de experiéncias de dominagdo autoritaria e tentativa de explicacdo da
deformacéo de democracia de massas ocidentais. Na divisdo conceitud rigida e na defesa
de um espaco publico “purd” — uma vez que e se corrompe e deixa de exidir a partir do
momento em que ofre interferéncda de interesses privados — Hannah Arendt oferece
elementos para reflexdo na identificacdo dos problemas da sociedade moderna “Néo ha
como ndo reconhecer que essas dicotomias déo o que pensar” (TELLES, 1999, p. 66). O
que ela propde, observa Telles, é a subversdo dos termos tal como apresentados pela eoria
politica déssca Em suas teorias, Arendt busca descrever quais seriam as “condigbes de
normaidade da exigéncia humana dignd® (HABERMAS, 1993, p. 105) e com is0 dre o
debate a0 goresentar em que momentos a privatizacdo do espago publico se transforma
numa amesca as liberdades humanas, goontando um dos possivels caminhos do
totditarigmo.

Paa HABERMAS (1984), a interpenetracéo das esferas plblica e privada trata-se do
resultado praticamente inevitavd da evolugdo das complexas rdagfes da sociedade
burguesa. A condtituicdo de um “plblico dos homens’ condtitui a base do Estado liberd de
Direito, que, baseado no principio da razéo, formara uma legidacéo com base na “vontade
do povo’. E também a base de uma suposta neutrdidede reivindicada pea sociedade
burguesa que, na verdade, ndo passya de fdsa aparéncia, para defender um moddo
econdmico livre de regulagbes do Estado. O argumento é que numa supodta condicdo de
livre concorréncia, ninguém conseguiria obter poderes absolutos sobre o outro. Entretanto,
essa argumentacdo omite a desgualdade de condigbes entre os atores que paticipam da
concorréncia, privilegiando, certamente agueles que detém maior poder de barganha Para
reolver essa sStuacdo e gaantir iguddade de condigbes, torna-se necess&ia uma
intervenco do Estado.

57



“Processos de concentracdo e processos de crise arrancam 0 Véu que encobre a
‘troca por equivaentes e desvelam a estrutura antagénica da sociedade. Quanto
mais €a se mosra como um relacionamento smplesmente coercitivo, tanto mais
urgente se torna a necessidade de um Estado forte.” (p. 172-173)

A patir dessa condatacdo, sio acrestidas ao Estado fungbes que permitem maior
intervencéo publica na efera privada. Essa intervencéo do Estado se presta tanto como uma
forma de “contrapor-sg, [...] com meios politicos, a quem sga superior gragas a posicdes de
mercado”’, atenuando desguddades do mercado; quanto a manutencdo do Sstema vigente,
aravés mesmo dessa atenuacdo de desequilibrio, funcionando como uma vavula de escape.
“De um modo gerd [...] as intervengbes do Estado, mesmo onde tenham sdo obtidas contra
interesses ‘dominantes, est@ no interesse da manutencdo de um equilibrio do sstema que
Nao possa mais s assegurado através do mercado livre” (HABERMAS, 1984, p. 173-174).
Essa necessdade crescente da intervencéo estatd € a base da interpenetracio da esfera
publica na esfera privada. Contratos de relagdes privadas passam a ter cardter publico e “o
sgtema juridico privado € invadido pelo crescente nimero de contratos entre poder publico
e pessoas privadas’ (p. 179).

3.2. Opinido publica

A formacdo da sociedade burguesa trouxe conggo 0 conceito de opinido publica, que vem
passando por sucessivas reinterpretagbes desde entéo (HABERMAS, 1984). Através da
andise da mutacdo do conceito, é possivel perceber como acontece o que Habermas chama
de decadéncia da dimenséo publica, fato que, segundo e, pode ser condtatado nas duas
concepgdes classicas e antagbnicas — liberdismo e soddiamo. A patir da decadéncia da
dimensdo publica € possivel perceber como s da o desvirtuamento do principio da
publicidade e como iso interfere na orientacdo do fluxo de informacdo. Por iso, antes de
goresentar como 0 dedinio da edfera plblica interfere na desfiguracdo do principio da
publicidade, € importante goresentar a trgetdria do emprego do conceito de formagdo da
opinido publica e a funcdo que desempenha, pois € a abordagem desse conceito que

influenciard a abordagem dada & aplicacdo do principio da publicidade.

No <iculo 18, os fisocraas franceses tratam |'opinion publique como um produto da
discussio publica exclarecida. A opinido publica para os franceses dessa época, diz
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Habermas, “é o resultado esclarecido da reflexo conjunta e publica, sobre os fundamentos
da ordem socid” (p. 118). Na Inglaterra, o conceito de public spirit € tratado como uma
indéncia que pode obrigar os legidadores a legitimacdo. Em ambos os casos, a opinido
publica funciona como uma orientacdo para os legidadores ou mesmo para 0s dépotas
elarecidos e ndo implica em paticipacdo na esfera de decisio, prevdecendo anda o
principio “ auctoritas facit legem’ . Vde reforcar que a opinido publica é formada na efera
publica restrita burguesa, entre 0s “homens pensantes’, entre agueles que 1éem, exclarece
Habermas.

Para Rousseau, ainda segundo o autor, a opini&o publica tem a tarefa de controle socid, ndo
necessariamente resultado de uma argumentac@o pablica, mas como um censor que “vigia’
a auacdo do poder publico. Na Alemanha, o conceto formulado por Foster e Widand,
também citados por Habermas, traz a opinido publica como um preceito exclusvo dos

proprietérios e que influenciaamassa

O autor prossegue listando as diferentes acepcdes do conceito de opinido publica ao longo
da higodria da formacdo do pensamento politico: Kant goresenta a opini&o publica como
mediadora entre a politica e a mord, goroximando-se bastante da concepcdo classica de
controle socid, mas s diferenciando ddla a0 enfdizar que a berania popula H =
concretiza aravés do uso publico da razéo. O conceito mantém a exclusdo do publico ndo-
proprigtario, que continua dijado da esfera publica burguesa. Esse conceito de mediacéo
entre mord e politica é rgeitado por Hegd e Marx (citados em Habermas). Segundo Hegd,
“a opinido publica das pessoas privadas reunidas num publico ndo consarva mals uma base
paa unidade e verdade reorna a0 nivedl de uma opinido subjetiva de muitos’
(HABERMAS, 1984 p. 144). Segue a concepgéo de formacdo de uma opinido pelo publico
burgués pensante que € tomada como uma opinigo gerd, o que faz com que Kal Max a
critiqgue como ingrumento de dominacdo da classe proprietéria “Marx denuncia a opiniéo
publica como fdsa consciéncia €a esconde de S mesma 0 seu verdadeiro cardter de

méscara do interesse de classe burgués’ (p. 149).

A mudanca de funcdo da esfera plblica, acontece, paa Max, a patir das reformas
eetoras que acontecem na década de 30 do século 19 com o objetivo de ampliar o Estado
de direito burgués, estendendo-0 aos ndo proprigtaios araves da posshilidade de disputa
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politica. Mas reformas ndo levaram, obrigatoriamente, a superacdo do objetivo
proposto, em funcéo da reacdo imediata da burguesa libera que, para evitar mudancas
edruturals, s goolaram justamente na opinido publica “A edfera publica ‘ampliada néo
levou fundamentamente a superacdo daguela base, sobre a qua o publico das pessoas
privadas tinha inicidmente intencionado ago como uma soberania da opinido pablica’ (p.
155-156). A edfera plblica torna-se, assm, um “campo de concorréncia de interesses nas
formas mais brutdizadas da discussfo violenta’ (p. 158). As las so tratadas como formeas
de adminigtrar interesses privados concorrentes. A partir do século 19, o tema principd € a
ampliacdo da esfera publica e ndo mas o principio da publicdade como um fim em g
mesmo.

A opinido publica perde qualquer traco de forca critica e passa a ser tratada pelos liberais
como coacdo a conformidade, abrindo 0 espago para a criacdo do espirito tecnocrético de
dominagdo. “A autotematizacdo da opinid pulblica va desgparecendo na mesma medida
em que, com a praica do segredo dos gabinetes governamentais, escaparlhe a findidade
polémica, precisamente ddimitada, e se torna a § mesma aé certo ponto difusa’ (p. 159).
Suat Mill e Tocqueville, principais tedricos do liberdismo do século 19, patem para uma
interpretacé0 reacion&ia do conceito de edado de direto burgués, como observa
Habermas. Eles defendem a adocdo de restrigdes e regulamentagbes da opinido publica —
gue e tornou uma forga entre outras — para que néo engolisse todo 0 poder como td. E

reforcam o que pode ser considerado o embri&o da tecnocracia, defendendo que as decisOes
politicas sgam tomadas ndo por uma “multiddo inculta’, mas por homens preparados para
ta e que determinem a opini& publica Sem poder conter a onda de ampliacdo da esfera
publica, resta a0 liberdismo oferecer novamente publicidade a prépria opinido, mas com
restrigbes para assegurar a influéncia A disputa politica € ampliada, mas a decisfio e a
formacdo da opinido plblica permanecem redritas a esfera burguesa formada pelos
proprietérios. A adogcdo do segredo gponta para uma decadéncia da esfera plblica, tanto na
concepcdo socidigta quanto libera. De acordo com Habermas, a medida que o publico se
estende a esferas mais extensas da sociedade, €la comega a perder sua fungéo politica, qud

sga, ade " submeter os fatos tornados pablicos ao controle de um publico critico” (p. 167).
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“Duas tendéncias perturbadoras. primeiro, uma consequiente desconsideracéo ao
dirdto individud a privecidade, e segundo, uma tendéncia no sentido de
publicidade a menos, com um conseqliente incremento de segredos em &ress ...
consideradas publicas’ (GOLDSCHIMIDT*®, gpud HABERMAS, 1984, p. 168 —
nota de rodapé)

3.3. O dedlinio da esfera publica e a desfiguracdo do principio da publicidade

Na formacéo da esfera publica, 0 principio da publicidede encontra-se presente como regra
contra a politica do segredo. E o indrumento aravés do qua as decisdes politicas S50
submetidas a0 julgamento e a revisdo da opinido publica cgpaz de exercer um controle
critico, descreve Habermas. O enfraquecimento da esfera publica esvazia funcdo a
patir do momento em que € invadida peo privado e a lel perde suas caracteridticas de
generdidade passando a ser empregada como forma de administrar 0s interesses privados.
Como observa Habermas, a ampliacéo da esfera publica, conduzida pela opinido publica
burguesa proprigtaria, acabou por resultar na sua desfiguracdo e de seus principios
conditutivos. Ao lado da modificacdo das edtruturas da le, a publicidede perde a forca de
edimulo de formacdo da opinido publica e de raciondizacd da dominacdo politica
Ampliada, a efera publica néo é mais identificada e permanece cada vez mais digante dos
processos de deciso e de poder. A publicizacdo da informacdo assume carder legitimador,
é fata para que 0s aos sgam submetidos a goreciacdo publica e ganhem legitimidade

aravés da gprovacdo da maioria

“O publico mediatizado, dentro de uma esfera pablica imensamente ampliada, €
incomparavelmente mais citado de diversos modos e com maior frequiéncia para
fins de aclamacdo publica, mas, @ mesmo tempo, ele eda téo distante dos
processos de exercicio do poder e da distribuicdo do poder que a raciondizacéo
deles ma pode ser ainda estimulada através do principio da publicidade, do tornar
publico. Muito menos pode, entdo, esperar que €le possa ser garantido”
(HABERMAS, 1984, p. 212).

Habermas identifica as dteragBes dos principios da esfera plblica através da evolugéo do
gue ele trata como “sua indituicdo por excdéncid (p. 213), a imprensa. A dteracédo do
enfoque dessa indituicdo demondra a gpropriacdo da orientacdo da opinido publica peo
publico proprieté&rio dos meios de producéo e didtribuicdo da informacdo, que passa a e

16 GOLDSCHMIDT, M. L. Publicity, privacy, secrecy. In: West-Pol. Quart., Bd 7, 1957, s 401 ss.
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dirigir a um publico de massa, ou a esfera plblica ampliada que néo tem a formacdo
daopinido publica

Na primeira fase, 0s jornais impressos ndo passam de mera redacéo de avisos, de interesse
estritamente comercid, atendendo a uma demanda da emergente classe burguesa. Mas ja na
virada do século 19 identificase uma reorientacdo da imprensa burguesa, que pasa a
assumir um carder predominantemente politico. E o surgimento da imprensa de opinizo,
gue s presta a divulgacéo dos ideais burgueses e o editor passa de mero vendedor de
noticias para comerciante com a opinido publica. O jornd assume um carder mediador e
potenciador, deixando em segundo plano seu carder mercantil. Segundo Habermas, muitos
periddicos sfo deficitarios, mantidos por seus editores-proprigtaios como ingrumentos de
divulgacdo de ideais politicos. Uma caracteridtica que prevaece aé mesmo quando se
inicia um processo de profissondizacéo da redacén. Essa redidade comeca a se
trandformar ja na segunda metade do sfculo 19, quando a imprensa reassume chances de
lucro de empresa comercia e retoma Sua caracteristica mercantil aravés da propaganda. E,
enquanto s comercidiza e aumenta a eficada jorndidtico- publicitiaia, a imprensa torna-se
mas manipulave e suscdivel as pressdes de determinados grupos privados. “ Enquanto
antigamente a imprensa SO podia intermediar e reforcar 0 raciocinio das pessoas privadas
reunidas em um publico, este passa agora, pelo contrario, a ser cunhado primeiro aravés
dos meios de comunicagdo de massa’ (p. 221).

Nessa fase, Habermas regidtra a valorizagdo da funcéo da publicidade de cunho comercid,
com crexcimento do poder sobre a manipulacdo do gosto da massa Surgem dos
profissonais de relagbes publicas, egpecidizados em trabdharem a imagem perante a
opinido publica, vindo a publico — viaimprensa — sob 0 argumento da defesa do interesse
comum. Suas acles 2o orientadas pdo good will que, na verdade, mascaram verdadeiros
intereses  individuais dos grupos que representam. A publicidede continua sendo o
principio da esfera plblica aravés da qua se legitimam vontades da maioria, ja ndo mais
aravés do livre debate critico, mas da legitimacdo por aclamacdo da maoria O publico
ampliado, exduido do circuito do poder e de decisfo, SO raamente é chamado, num
proceso prticamente plebiscitaio. A fungdo da publicidade dentro da esfera plblica é
severamente dterada
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“A medida que a reproducio socia ainda depende da decisio de consumir e que o
exercicio do poder politico depende da decisio deitora das pessoas privadas, existe
um interesse No sentido de se ter influéncia sobre isso — aqui, paraelevar avenda;
ai para aumentar formamente a participacdo deitord forma deste ou daguele
patido ou entéo dar informalmente um maior peso a presséo de determinadas
organizagdes.” (p. 209)

Nessa gtuacdo, a burocracia estatd também € levada a assumir 0 mesmo caaer
publicitario que prevaece nas grandes empresas privadas, dentro do processo de integragéo
com a sociedade. Em fungdo da ampliacdo da effera socid, o Edtado vé-se obrigado a
negociar com associagies e grupos socias, fazer um arranjo com a esfera pablica, o que
resulta em tranderéncia parcid de tarefas adminidrativas Assm, explica Habermas, surge
a necessdade de promover a acomodagdo interesses organizados. Ha acordos
extraparlamentares, 0 que dgnifica exduir a efera plblica indituciondizada estatamente,
mas IS0 n&o isenta da necessidade de publicidade; entra em cena a tarefa de “trabdhar a
opinido publica’, paa a qud ocontam com acompanhamento Ssemdico de seus
profissonais. Junto com o principio da publicidade, a efera plblica perde suas
caracterigicas e fungbes, 0 mesmo acontecendo com suas indtituigdes edtatais. “Na medida
em que ha interpenetracdo de Estado e sociedade, a esfera publica perde certas fungdes
de intermediacdo e, com da, 0 Palamento enquanto esfera publica estabelecida enquanto
0rgdo do Estado” (p. 231).

Ese é 0 reaultado do fortdecimento da esfera socid, que promove a interpenetracéo entre
as edferas plblica e privada, a0 assumir poder de influéncia sobre as indituicbes estatais,
aravés das quais véo s legitimar perante o pablico de massas.

Essa interpenetracdo das esferas, que Habermas identifica como o dedinio da esfera
publica burguesa, ainge diretamente as indituigdes edatas que, diante do publico
assumem a tarefa de e legitimarem aravés da manipulagdo da opinido publica dentro da
efera de governo. Uma manipulacdo que favorece a apropriacdo da esfera publica por
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interesses individuals, num cen&io que permite o direcionamento da informacdo em prol de
interesses especificos™”.

3.4. O Egado como fonte de informacdo

WEBSTER (1995) mostra como o declinio da esfera publica, apontado por HABERMAS
(1984), intefere na orientacdo dos servicos de informegbes  governamentas,
comprometendo a configbilidade necessaria a ese tipo de sarvico. Como as agéncias
governamentals sfo as principas fontes de informacéo sobre a sociedade, enquadramse na
nocdo de esfera publica, pois a discussfo torna-se inimaginavel sem uma base segura de
conhecimento. Quaquer discussio em torno de  politicas publicas, avdiagcdo e
posshilidades de intervencdo edatd sobre a sociedade dependem fundamentadmente de
informagdes seguras, dai, destaca Webgter, a necessdade de formagdo de profissonas de
edatigicas para provimento dos dados. Desenvolve-se, nesse campo, a discussio éica em
torno da idéa de que os profissonas devem agir de mandra desinteressada, com
escripul os para coletar e andisar dados.

“A proposta ndo é a de que servicos edtatisticos governamentais constituam, por S
proprios, uma esfera plblica. Mas, sm, que €es sgjam eemento fundamenta de
uma esfera publica significativa e que principios, como estatisticas corretas, servico
publico e pronto acesso ainformagdo governamental, déem apoio.” (p. 122)

O autor percebe pelo menos duas tendéncias que comegam a minar o pape dos servigos de
informacdo governamenta e, por conseqiiéncia, os principios da efera publica a
concepcao de tratar informacéo como commodity e o aumento da propensdo do governo (e
politicos, em gerd) de intervir em vias que ameagcam a integridade dos dados edtatiticos.
Essa inteferéncia é percebida principdmente em fungdo de orientacdo para a opinido
publica, por parte de agentes de governo, de modo a mostrar resultados positivos das acdes
governamentals, conseguindo, com s, vantagens detorais. Pode-se resumir essa Stuagéo

17 Neste ponto, é importante assindar que nd é possivel fazer uma relagdo direta entre manipulago da
opinido plblica como gpropriagdo imediata pela populagd. Essa manipulagdo ndo implica, necessariamente,
na manipulagio e dominio sobre as agles e decisfo da populago, pois 0 problema envolve outros aspectos
paa idetificar a rdacdpo entre manipulagdo e resultados. Mas esse assunto néo serd gorofundado neste
trabalho e pede um estudo a parte.
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como a tendéncia de politizacdo do conhecimento que, segundo Webder, lanca dividas
sobre a configbilidade e retidéo dainformagéo.

A primera tendéncia, de tratar a informagdo como recurso econdmico estratégico resulta no
aumento do custo da coleta, tratamento e disponibilizacdo de dados. Webster & refere, no
cao da Gré&Bretanha, por exemplo, a informagbes antes digponiveis em papd e que
tornaram acessivels gpenas em meo eetrdnico, 0 que nem sempre implica na reducéo de
gados. Antes, como explica 0 autor, representa um obstaculo a mais para a acessibilidade
da informacdo. A tendéncia de s invedir nas novas tecnologias para tratamento da
informecéo promove um tereno fétil paa crescimento do mercado para profissonas
especidizados em consultoria de informagéo, gudando a aumentar o custo da informagéo e
dificultando 0 acessn. Isso acontece, por exemplo, nos casos em que a utilizagdo de uma
nova tecnologia para regidro e disseminacdo da informecdb — anda que traga
potencidmente a possihilidede de oferecer informagdo em tempo mais hébil — resulta na
adocdo de um ddema complexo que aumenta a dependéncia em relacdo a0 epecidida
Para muitos grupos, novidades representam smplesmente a negacéo do acesso, pois a
informacéo toma um custo impraticive. Entretanto, € na segunda tendéncia que Webster
identifica o principd prguizo, pois representa 0 que ee consdera uma verdadera violacgo
daesferapublica

“Esse desenvolvimento pode ser concebido como um assdto a esfera publica por
setores motivados com informagcdo manipulada e distorcida em prol de seus
proprios fins. Como td, edtatigicas sfo vistas agora nd como informacdo
desinteressada, mas como ferramenta de politica governamenta. Um golpe mais
profundo na esfera publica € dificil de imaginar.” (p. 123)

Essa tendénda compromete a posshilidede de avdiacdo e implementacdo de politicas
publicas, reforcando o carder politico da informacdo e aumentando a possibilidede de
manipulacdo por interesses politicos, colocando uma mascara sobre a redidade. Webster
acusa  dificuldades, no Reino Unido, em se obter dados sobre a digtribuicdo de renda e
indices de identificacdo de riqueza e pobreza, tormando praicamente impossivel andisar
proposas de reformulacdo de politicas tributérias ou mesmo identificar  problemas
relacionados a0 desemprego. Exemplo dessa manipulacdo aconteceu em 1994 quando a
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comunidade briténica registrou 2,8 milhdes de desempregados. Mas, segundo o autor, se 0
critério de identificacdo de desemprego néo tivesse Sdo dterado, ou se 0 governo do entéo
primaro-minisro John Mgor tivesse utilizado as mesmas medidas adotadas em outros
paises, o total de desempregados poderia se gproximar dos 4 milhdes.

No Brasl, é possivd identifica um paddo exaamente na mensuracdo do indice de
desemprego no pais, onde ha uma discrepancia entre os indices gpresentados pelo Indituto
Brasilero de Geografia e Edaidica (IBGE), érgéo oficid que eabora os reatdrios sobre
0S quas o0 goveno projeta suas politicas e avdia resultados, e pedo Departamento
Intersndical de Economia, Edtudos Sociais e Edatidica (Dieese), que fornece reatdrios
paa entidades sndicas O Dieee rediza uma peguisa nas principas regides
metropolitanas do pais Segundo dados disponiveis na pégina detronica do Dieese™® a
Regido Metropalitana de Beo Horizonte aingiu a taxa de 13,5% de desemprego em margo
de 1996, seguindo os critérios da Pexquisa de Emprego e Desemprego (PED), redizada
pelo Dieese. No mesmo periodo, a Pesquisa Mensd de Emprego (PME), redizada pelo
IBGE namesma regido, identificou 5,32% de desempregados.

Isso = deve a diferencas de metodologias empregadas pelas pesquisas, conforme nota
explicativa na propria pagina eetronica da entidade. A comegar do universo pesguisado, a0
qua o PED indui no universo criangas de 10 al4 anos. Mas o Dieese afirma néo ser esse 0
principd faor que provoca a discrepancia de dados. Essa incdusfo teria mais sgnificado
para estudos sobre trabaho infantil no pais de quaquer forma, ndo pode ser ignorado
como um dos pontos que diferenciam as duas pesquisas. Na avdiacdo do Dieese, 0 que
provoca a discrepancia entre as duas pesguisas — sao 8,18 pontos percentuals entre das —
€ a adocd de um novo conceito pela PED: a do “desemprego oculto’. A pesquisa do
Dieee dasdfica nesse conceito o trabahador desempregado que “é obrigado a redizar
‘bicos que ndo tém continuidede para auxiliar no orcamento da familia e aé para financiar
seus gasios de busca de um novo emprego” (DIEESE®). Essa categoria é significativa, pois
mesmos trabahadores sfo classificados pelo PME como “ocupados’. Ou sga, gpenas
dos individuos dassficados como desempregados pela PED recebem 0 mesmo tratamento

18 \wmww.dieeseorg.br
19 Nota explicativa do Dieese, disponivel no endereco etrdnico: www.diesse.org.br
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pela PME. Além dessa diferenca, ha também a rdativa as pessoas em savigos assgencias
$£m remungacdo e agudas “encodadas pela caxd por mas de 15 diass — SO
classficadas como “ocupadas’ pda PME. A PED as dassfica como “inativas’. Esses sfo
goenas dguns exemplos de incompatibilidedes de metodologias que impedem  uma
avdiacio precisa e confidvel da redidade. Conseqlentemente, vai afetar na daboracéo,
implementacéo e avdiacdo de politicas publicas, porque dterndtiva ndo esta disponivel
em funcdo da manipulacéo de informaco.

O agpecto tratado acima € gpenas um dos trés estagios onde Webster identifica que ha
possibilidade de manipulacéo da informacdo — aguela que é feita durante a compilacéo dos
dados. Os critérios de definicdo de metodologia, nem sempre definidos e divulgados,
comprometem os resultados e na maioria das vezes, a populacdo que tem aceso a esa
infformaco via imprensa — oficdd ou ndo — acaba por desconhecer os detalhes dos
métodos. Mas h& outros dois estégios na formagdo de comissdes de controle de informagéo
e na publicacdo das informagdes governamentas.

A indabilidade de formacdo de comissdes e agéncias de informacdo, responsivels por
edtatigticas € um dos problemas para obtenco de dados confidveis. O encerramento de uma
determinada comissf0 ou dteracdo de sua edrutura interrompem uma linha de trabaho e
comprometem a andise de dados numa sfie higdrica, indigpensavd numa projecéo de
politicas de médio e longo prazo.

JA a manipulacdo na publicacdo pode ocorrer de vaias formas. Desde a omissio de
metodologias aé na forma de divulgacéo, escolhendo meio e momento de dvulgacéo de
informacbes negativas para 0 governo, obscurecendo a publicidade do fato e reduzindo o
impacto de sua divulgagdo. Um rdatorio sobre problemas na &ea de salde publica no
Reino Unido, por exemplo, néo pode deixar de ser divulgado, sob pena de comprometer o
principio da publicidade que rege os governos democréicos. Mas, como lembra Webger,
e for divulgado na mesma época do casamento de um membro da familia red, as atengdes
da opinido publica, em funcdo do tratamento oferecido pelas empresas de comunicacéo,
estaréo voltadas para este Ultimo acontecimento. O egpaco a Sser ocupado por um relatdrio
desse tipo, que numa Stuacdo “comum” receberia um outro tratamento, fica menor. Com
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isso, o0 principio da publicidade esta cumprido com a divulgacdo, ainda que pouco
adequada.

Esees mecaniamos de manipulacdo aumentam o descrédito em rdacdo aos dados
goresentados  pelas agéncias do  governo, com implicacbes diretas nos  principios
conditutivos da esfera plblica “Em um nive mas avancado, com esse descrédito, temos
também um empobrecimento do demento central daesferaplblica’ (p. 124).

Webgter lembra que, para mehor compreensio do nivel de adcance das transformactes
goontadas nas andlises acima é necessxio condderar que das fazem pate de uma
tendéncia de crescimento da vdorizacdo do gerenciamento informaciond, caracteridtica
gue toma proeminéncia principdmente no periodo pés-guerra, resultado do aumento do
fluxo de infformagdo. A formacdo de uma sociedade de consumo, ta como identificou
Habermas a0 tratar da ampliacdo da esfera publica, implica em vaorizacdo da consciéncia

danecess dade da persuaséo.

A perspectiva € a de dedlinio da effera publica em funcdo do aumento da importéncia da
efera socid sobre a edad, identificado por Habermas. Essa redidade, guiada peas
necessidades econdmicas de sustentacdo desse socid, com o advento da sociedade de
consumo, a vaorizagdo do gerenciamento informeciond do pés-guerra é gpontado como
fundamental para coeréncia do governo moderno. Contribui para reforcar redidade o
surgimento de profissonals epecidizados em trabdhar a imagem de empresas e governos
em beneficio da persuasio e que agpontam a manipulacdo da opinido publica como
fundamentd para a manutencéo do controle socid. A fabricacdo do consenso é viga como
indrumento de sobrevivéncia dos grupos que conduzem a economia da sociedade. Os
tedricos que defendem essa concepcio, citados por Webster?® sfo, Howard Tumber, Walter
Lippmann e Harold Lasswdl; Edward Bernays é gpontado pelo autor como o principd
mentor da defesa da profissondizacdo da manipulacdo da opinido publica td como se
desenvolveu até os dias de hoje, sendo indicado como o criador da moderna profissio do
Relagdes Publicas. E de Bernays, citado por Webgter (p. 125), o reflexo da defesa dessa

20 Conferir citagdes de Webster: TUMBER, Howard. Taming the truth. Britsh journalism review N. 4, v. 1,
p. 37-41, 1993; LASSWELL, Haold. The vocation of propagendists In: LASSWELL, Hardd. On political
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postura, indicada como um cudo da democracia liberd, como um resultado quase naturd
do desenvolvimento e evolucdo da sociedade democrética “O crescimento da democracia,
em combinagdo com decisvas mudancas na direcdo de uma sociedade centrada no
consumo, colocou um prémio no consenso faoricado”. Através da vadorizacdo da
propaganda e do gerenciamento da informagd como quesitos da democracia liberd, os
defensores do consenso fabricado procuram explicar a contradicZo entre a ampliacdo da
democracia para uma efera publica numericamente maor que pede um maor fluxo
informaciond e a redidade, que é a reducéo da livre drculacdo da informacdo de modo a
dissmular o0 debate critico de idéias, trocando-0 pea persuasio. “(A persuasio) ewolve
disseminacdo de mensagens particulares e também a redtricdo da informac@o, uma atividade
queinclui censura” (WEBSTER, 1995, p. 125).

HABERMAS (1984 e 1997) ndo aceta a idéa da persuasio como um quesito da
democracia liberd porque, na sua avdiacdo, é o snd do dedinio da esfera plblica
Propaganda e persuasio sfo gpontadas por ele como forgas que obstruem a congtrugéo da
razéo publica condrangendo o debate critico. Uma tendéncia criada no periodo entre
guaras que se fortdeceu nas décadas seguintes e goresentou crescimento acdlerado na
Ultima pate do século 20. O gerenciamento de informagbes assume carder de aividade
econdmica, ndo SO para incrementar negdcios, mas também para desenvolver seu préprio
setor de negdcios, com crescimento do setor da indUdtria da propaganda, com surgimento e
ampliacdo do nimero de agéncias epecidizadas no gerenciamento de informagdo. Néo a
publicidade, como principio da efera plblica, e de garantia de livre drculacéo de
informaces em regimes democraicos, mas a propaganda (advertising), que é tida como a
caacteridica mais importante da sociedade contemporénea, que se goresenta como
democrdica, mas onde prevalece sua caracterigtica de cultura de consumo. A propaganda e
a informacd ndo garantem, por 9, essas caracteridticas da sociedade do consumo, que se
mantém em principios outros ditados pela logica econdmica hegeménica, td como livre
formacdo de mercado. Mas € um ponto-chave, que é uma das ferramentas utilizadas para
atender as demandas dos interesses politicos e econdmicos predominantes. Como observa
Webgter, 0 gerenciamento da informacéo neste campo se fortaece dentro da perspectiva de

sociology. Chicago : Universty Press, 1977; LIPPMAN, Wadter. Public opinion. Allen and Wnwin, 1922
BERNAY'S Edward. The engineering of consent. Norman : University of Oklahoma Press, 1955.
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declinio da esfera publica e como instrumento que reforca as caracteridica persuasivas da

opinido publica: informacdo mequiada, intimidacéo e censura
4. Transparéncia e direto ainformagéo

4.1. Campos de segredismo na burocracia

O debate sobre 0 acesso a informacéo governamental conduz as nocdes de trangparéncia
adminidrativa e diraéto a informacdo que, embora tratados separadamente, B0 ha prética

interrel acionados.

A trangparéncia adminidrativa, um dos requisitos para obter controle socid sobre 0 Estado,
€ tratada agqui como 0 resultado da submissfo ao principio da publicidede presente na
adminigracdo publica de governos com caracterigticas democréticas. Sobre os tipos de
aividades e agbes qujeitas a nocdo de trangparéncia, € preciso definir as diretrizes tedricas
do conceito de administracdo publica, até mesmo para conhecer s contornos sob 0s quals

se desenvolve a noggo de trangparéncia da coisa publica

“Em seu sentido mais abrangente, a administracdo publica tende a ser conceituada
na literatura como o conjunto de atividades diretamente destinadas a execucdo
concreta das tarefas consideradas de ‘interesse publico ou comum numa
coletividade ou numa organizacdo edata. A atividade da administracdo pubica
corresponderia, de um lado, as agBes governamentais relacionadas com os poderes
de decisio e comando e aquelas de auxilio imediato ao exercicio do governo; de
outro lado, diria respeito aos empreendimentos voltados para a consecucéo dos
objetivos publicos, definidos por leis e aos do governo”. (JARDIM, 1999, p. 50)

O moddo predominante de organizacdo da administracéo publica € o burocrético-legd,
descrito por WEBER (1971) como o tipo mais puro de dominacdo. A base da autoridade
legd == drda a faores de raciondidade, impessodidade e territorididade, sendo a
raciondidade a es¥ncia dessa forma de organizacdo: “A  adminisracdo  burocrdica
ggnifica, fundamentdmente, o exercicio da dominacdo baseada no saber. Ese € o trago
gue a torna especificamente raciond.” (Weber, 1971, p. 27). Essa caracteridica reflete a
vaorizacdo da especidizacdo e do técnico. Os funcion&ios devem ser nomeados, por
critérios objetivos, baseados em seu campo de conhecimento da érea sobre a qua va auar
e também na expeiéncia Weber sdienta que a burocracia vaoriza ndéo 6 o conhecimento
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tedrico e preparacdo técnica do funcionario publico, mas também, e sobretudo, sua
experiéncia no sgor, 0 que resulta em mais conhecimento, mais dominio sobre a &ea e
conseglentemente, mais poder. Quanto mas tempo de dividade em determinado cargo, o
funcion&rio ganha um conhecimento especia dos fatos e passa a contar com uma  bagagem
exclusva Por causa diso, toma destaque 0 segredo profissond, que seria a chave para
obtencdo de mais poder. As informacies de cada funcionario passariam a ser interpretadas
COMO recursos edratégicos com vaor de mercado. “Embora ndo exita agpenas nes
organizagdes burocréticas, o conceito de ‘segredo profissond’ é tipico delas. [...] Ele é um
produto daluta pelo poder” (p. 27).

H& outros dois fundamentos da organizagdo burocrética que acabam por reforcar o trago do
segredismo da administracéo publicar 1) a definicio por areas especificas de competéncia e
2) ahierarquizac2o. O primero fundamento implica, segundo Weber, em:

“a) umaesfera de obrigagdes no desempenho das fungdes diferenciadas como parte
de uma sstemética divisio do trabaho; b) atribuicgo ao responsavel da necessaria
autoridade para desempenho das fungbes, ) definicdo clara dos instrumentos
necessrios de coercdo e limitagdo de seu uso a condigles definidas’ (WEBER,
1971, p. 16-17).
O sgundo fundamento, a hierarquizacdo, eda direlamente ligado ao anterior, dando
ugtentacdo ao tipo de organizacdo dos servicos burocraticos. Esse fundamento determina
que “cada cargo inferior etd sob o controle e supervisio do superior” (p. 17),

estabel ecendo normas rigidas de funcionamento e subordinacéo de deci sbes.

Mas a raciondidade da organizacdo burocrética sustentada pelo fundamento da dominacéo
pelo sber € também o trago que, segundo Weber, garante a administracdo o critério da
objetividade e neutrdidade. Junto a especidizacdo ha anda a exigéncia de separacdo dos
membros do quadro adminigtrativo da propriedade dos meios de producéo e administracéo
e ausincia de gpreciacd dos cargos. Os direitos a0 cargo 0 podem exigtir, conforme
Weber, nos casos em que SB0 necessios para garatir o “carder puramente objetivo e
independente da conduta no cargo, de modo a ser orientada pelas normas pertinentes’ (p.
18). A neutrdidade dos servicos adminigrativos € tida como uma caracteridtica que decorre
do principio da raciondidade. Para 0 aitor, a administracéo € neutra e deve se pautar por
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normeas técnicas, havendo uma digingo entre o palitico e o adminigrativo. Os membros do
quadro adminigtrativo s6 podem ser admitidos se comprovarem cgpacitacdo técnica para o
cargo. SO 0s detentores de cargos politicos eetivos é que ndo precisam comprovar
capacitaco técnica. Pela estrutura descrita por Weber, as decisdes politicas devemn receber
orientacdes do quadro técnico da administracdo. Esse é o modeo tedrico que tem pautado a
organizacdo das administracOes publicas modernas e orientado discussdes sobre 0 tema da

transparéncia.
4.2. Trangpar éncia x opacidade adminigtrativa

O “manto do segredismo’, para usar um termo de JARDIM  (1999), torna-se edtratégico
paa manutencdo do gparedlho de dominagdo das organizagbes burocrdicas. A0 mesmo
tempo, gpresenta-se como um dos eementos que tornam a discussfo sobre trangparéncia
adminidrativa um exercicio complexo, caregado de pontos conflitantes e paradoxas. A
definicdo do termo trangparéncia vem sempre acompanhada de seu oposto, a opacidade. Na
verdade, a0 lado da tendéncia da adminisiracdo de vaorizagcdo do segredo profissond, a
tendéncia do poder a ocultacdo coloca a definicdo da nogdo de trangparéncia numa
pergoectiva regtiva O reconhecimento da necessdade de aplicacdo da nogdo de
transparéncia para goresentar limites ap poder da edtrutura de dominacdo vem de uma
reec80 de combate a0 segredo presente na burocracia. Ao se fdar de publicizacéo e
transparéncia das agbes de governo, 0 desafio seria reduzir as zonas de sombra existentes
nessas edruturas. Assm, a condrucdo da nocéo de transparéncia perde a aura da
smplicidede. N&o se trata apenas de gpresentar uma nogdo de submissdo de todas as acles
governamentais ao julgamento plblico, mes antes de identificar os campos de sombra e
opacidade e gpontar as formas de reduzi-los e, anda, identificar os possivels graus de
trangparéncia que cada acdo digpde. As duas nogdes agpresentam-se numa dimensio de
complementaridade, como na definicio de Chevaier?!, utilizada por Jardim (p. 51):

“A trangparéncia designa, inicidmente, a propriedade de um corpo que se deixa
atravessar pela luz e permite distinguir, através de sua espessura, 0s objetos que se
encontram atrés. Faar, neste sentido, de transparéncia administretiva sgnifica que

21 CHEVALIER, Jaoques Lemithe delatransparence adminigtrative. In: CENTRE UNIVERSI TAIRE DE
RECHERCHES ADMINISTRATIVES ET POLITIQUES DE PICARDIE I nformation et transparence
adminigrative. Pais: PUF, 1988.
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atrés do invdlucro forma de uma ingtituicdo se perfilam relagBes concretas entre
individuos e grupos percebidos pelo observador. Mas a transparéncia é suscetivel de
graus. um corpo pode ser realmente trangparente ou sga, limpido e fazer aparecer
com nitidez os objetos que recobre, ou somente trandlcido, se €e néo permite,

anda que sga pemedve a luz, diginguir nitidamente objetos, ou ainda
didano, se a luz que ee deixa filtrar ndo permite distinguir a forma desses objetos.

Por extensdo, a trangparéncia designara 0 que se deixar penetrar, acancar
levemente, 0 sentido escondido que aparece facilmente, o que pode ser visto,
conhecido de todos ou ainda que permite mostrar a redlidade inteira, 0 que exprime
averdade sem dterala”

Segundo Jardim, “opacidade e trangparéncia ndo s insgrem numa smples rdacéo de
exdusio: ha graus entre ambas. A riqueza tedrica destas nogbes convida-nos a que nos
desviemos da gparente fecilidade com que tendem a sar magpeadas edas zores de luz e
sombra’ (p. 51).

No contrgponto a tendéncia do segredismo, a nocdo de trangparéncia se apresenta como
uma exigénda de Estado que se regula por regras democrdicas. E praticamente uma
questdo de sobrevivéncia (MORAIS, 1993) para uma sociedade onde 0 exercicio minimo
de cidadania exige que cada cidad@o tenha a um volume de informag0es acerca dos
direitos béscos que o Egtado lhe confere. Essa cidadania minima, dexcreve Moras,
encaixara esse cidadéo na sociedade, para a qua passara a exidir como um ser devidamente
enquadrado.

“O acess0 aum sstema confidvel de informagtes pode significar a possibilidade de
segurancga e racionalidade psicossocial para esse cidadd. Em suma, reformas
socias dementares B0 imprescindiveis ndo gpenas por motivos  éicos ou
convicgdes ideoldgicas. trata-se de um imperativo de sobrevivéncia de quaquer
pacto que fundamente a convivéncia numa sociedade como anossa.” (p. 71)

Mas a necessidade de uma poalitica informaciond peo Estado vem acompanhada de um
poderoso paradoxo, que dificulta ou mesmo impede a gplicacéo efetiva deta td politica
De um lado, a dissaminacdo de informagbes é vida como um eemento integrador,
preventivo e que eimina tensdes. Enquanto se mantém sob controle, cumpre o propdsto de
manter a ordem. Entretanto, Moras advete paa o0 “perigo” que a informagdo
democraizada representa para a edabilidade dos ssemas. Como contrgpartida, afirma,

torna outros confrontos mas daos trandorma-se numa amesga paa 0 poder da
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burocracia, uma vez que corre o risco de ficar vulnerave diante da publicidade de fahas e
antagonismos do sgema

O segredo gpresenta-se, entdo, como um resquicio do autoritarismo que, na burocrecia, se
gpdia na edrutura tecnicisa de poder. Como descreve JARDIM (1999), a edtrutura que
privilegia um corpo de técnicos mantém a massa exduida de informagbes sobre decistes
sobre as quas, segundo os critérios de qudificacdo, ndo teriam condigbes de avdiar e
decidir. O resultado € uma adminisracdo sem paticipacdo efetiva da sociedade e com
poucas posshilidades de controle socid, uma vez que estariam excuidos de todo o

processo, aé mesmo da possibilidede de se informarem sobre de.

“O segredo revelaria, antes de mais nada, a sobrevivéncia de um autoritarismo
adminigtrativo, totdmente incompativdl com uma construgdo democrética que
implica no debate publico e na possibilidade de o cidadéo ter acesso a informagéo.
A informacgo ‘confiscada pelos governantes e os funcionarios seria o indicador de
uma democracia ‘podada, na qua os cidaddos, ‘consderados como quantidade
negligenciavel e tratados como intrusos, permanecem ‘administrados, sem
verdadeiramente adquirir a cidadania” (p. 52)

Jardim identifica no principio da neutrdidade da organizacdo burocraica uma importante
fonte dimentadora da légica da opacidade na administracdo plblica Mas faz uma ressalva
a esa neutrdidade, que seria ndo mas que suposta Na concepcéo weberiana de Estado
burocrético, a neutralidade é defendida como necessaia para que o adminidrativo possa se
proteger de pressdes externas e de interesses privados. Seria a forma de garantia do
interesse publico e da eficacia Mas Jardim questiona quais sGo 0s critérios norteadores
desse interesse publico e dessa eficiéncia Coloca, principdmente, a seguinte perguntar a
administracdo deve ser eficiente em rdacdo a quem? CAMPOS (1990) também faz
indagacéo, ao criticar a aplicacdo da logica weberiana no modo de organizagdo do Estado.
Em funcdo da predomindncia da técnica e da edrutura hierarquizada, a eficiéncia tomou,
segundo Campos, uma conotacdo distanciada do publico na adminisracéo publica. O
funcion&rio didente é aquee que gplica e segue corretamente as normas técnicas dentro da
l6gica hir&rquica e &ea de trabdho de sua competéncia No entanto, a mudanca do
concato de eficéncia toma outra dimensio quando se parte para andisar como objetivo da
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adminigracdo publica o atendimento das demandas sociais e a boa pretacdo de servigos
publicos.

Pela teoria de Weber, 0 palitico e o adminidrativo goresentam-se em aress didintas. O que
€ adminidrativo pautarse pelos principios técnicos e se exime da submissdo a gpreciacéo
plblica, uma vez que edtaria isento de presdes externas e s orientaria por uma conduta
objetiva No entanto, JARDIM (1999) questiona sepaacio e a gparente judificaiva
para que as decisdes governamentals sgam tomadas sem obrigatoriedade de prestacéo de
contas regular e congtante. Acontece uma inversto de vaores “a stifacdo do ‘interesse
ged’ judifica 0 segredo e o plblico torna-se secreto” (p. 53). A separacdo entre
adminigrativo e politico também é guestionada na medida em que a administracdo pablica
assume cada vez mais tragos de abertura de negociacdo com VA&IoS grupos socias. Ao se
ocultar do publico para se preservar dos interesses particulares, a administracéo também se
exime do controle socid, que, em Utima ingéncia, € 0 que relne potencid parg,
efetivamente, propor mecanismos de manutenc2o e garantia do interesse pulblico.

“A dficiéncia adminigtrativa ja ndo congdtiria na agplicacéo rigida e imparcid das
ordens por parte do burocrata, mas na sua receptividade aos fins sociais e paliticos
do sstema [...]. O leque das demandas sociais torna a nogdo de administracdo

publica moderna incompativel com a no¢do de neutralidade que sustenta a
dicotomia entre politica e administracdo.” (p. 54-55)

Segundo Jardim, o inicio da ruptura com a tendéncia a opacidade locdiza-se nos anos 70.
De acordo com e é o peiodo em que s identifica a tendécia de propostas de
reformulacdo de Estado, que deveria passar, conforme as propodias, a se organizar em bases
propicias a uma maior rdacdo com a sociedade e mais condigdes de didogo com diversos
setores da sociedade civil. A partir dai € que se introduz na agenda publica com mais
destague 0 debate sobre trangparéncia e publicidade de atos governamentais, um tema que
cresce de importancia principdmente no Canada, Egtados Unidos e paises da Europa
Centrd, com destague para a Franga, onde, segundo Jardim, os estudos sobre transparéncia
adminidrativa se encontram mais verticalizados
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JARDIM (1997) gponta as condicles as quas o Edado deveria obsarvar para atingir um
ided de trangparéncia governamenta frente aos cidaddos, conforme foi descrito no rlatorio
anud de 1995 do Ombudsman da provincia de Quebec, Canada

“- promover o dos cidadéos as informagdes e servigos aos quais tém direito;

- esforgar-se para oferecer informacao precisa e compreensivel aos cidadaos em
tempo suficiente;

- explicar claramente suas deci sOes aos cidadaos;

- garantir a revisio de decisdes por uma autoridade superior caso os cidadaos
demonstrem insatisfacdo em relacdo a estas;

- consultar os cidada@os sobre suas expectativas e grau de satisfacéo antes de
estabel ecer regulamentos;

- auar com os cidadd@os na implantacéo de mudancas,

- ndo procurar pretextos para justificar sua propria inacao;

- dirmar o quefaraefazer o que afirma;

- aceitar prontamente a responsabilidade por seus atos e omissdes.” (JARDIM,
1997, p. 51-52)

Essas condicfes, que ssguem uma seqiéncia gradativa de acessos a diratos, dos mas
eementares (agueles que visam atender as necessidades prementes de enquadramento do
cidaddo a sociedade) aos mais amplos (que permitem que o cidadéo interfira na esfera de
decisdo, se tornando um agente de transformac@o socid), mostram como o ided, tal como
descrito, traz Sfrias implicagdes na estrutura da organizacéo do poder pulblico.

Adotar um modelo de provimento de meios de a informacdo que posshilitem
mecanignos  efdivos de controle socid sobre 0 Edado € uma decisdo politica com
implicagbes antagbnicas. BEMFICA (1996) acredita que esses modedos podem  ser
utilizados para aumentar a eficiéncia decisdria intragovernamentd. Mas, dém dos “riscos’
apresentados por MORAIS  (1993), podera encontrar obstaculos na cultura do ambiente da
adminidracdo publica, porque dividir informacdo ndo € 0 dividir responssbilidade mes,
principdmente, é dividir o poder (BEMFICA, 1996, MALMEGRIM, 1997, JARDIM,
1997). A dissaminacdo da informacdo é viga como um golpe na estrutura adminisrativa
guiada pelo principio da dominagdo pelo saber e onde a informagdo assume vaor
edratégico naluta pelo poder.

Para JARDIM (1997 e 1999), a formacdo de uma base legd que garanta o direito a
informacdo baseado na nogdo de transparéncia € o mais recente sSistema de controle do
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Egtado peo povo. Ele goresenta a trangoaréncia informaciond  também como submissio da
adminidracdo a0 principio da publicidade. Mas asinda que “trangparéncid € mas
exigente que a “publicidade’. Segundo de, a adminidracdo se publiciza a0 escapar do
segredo, 0 que pemite a reducdo da autonomia dos atores por um processo de
“desprivatizacd0”. Com a trangparéncia, golpeia-s2 0 que mantém a burocracia o dgilo.
Por isso, JARDIM (1999) trata a transparéncia como “uma poderosa davanca de
desburocratizacdo” (p. 62). E também, ainda de acordo com o autor, um importante

instrumento de indusdo sodd:

“A opacidade informaciond do Estado sinaliza um territério ndo menos relaciondl.
Porém os eementos que densificam este territério sdo a auséncia (total ou quase
tota) de interacdo informaciond envolvendo o aparelho de Estado (via seus
agentes) e sociedade civil, na qual a massa de excluidos supera em muito a de
cidadaos ndo-excluidos. A opacidade informacional favorece a (re)producéo de um
monopdlio informaciond, opecizado e por io mesmo, indrumentaizador de
hegemonia. Como td, a opacidade informaciona congtitui um territério estratégico
na producéo de hegemonia e de exclusio (inclusive informaciond) de classes néo
dominantes.” (p. 72-73)

Entretanto, Jardim faz uma ressdva embora tenha assumido um cader centrd nos
discursos de democratizacdo das relagbes do Estado com a sociedade, a nocdo de
transparéncia ainda se encontra num lento processo de eaboracdo. A concretizacdo dos
idesis previstos desde o inicio da discussfo em torno do tema ainda precisa percorrer um
longo caminho. Jardim obsarva que as abordagens otimistas gpresentadas na origem da
discussio foram dando lugar a andises de redidade menos pretensiosas, reconhecendo 0s
limites impostos pedla edrutura adminidrativa geradora de opecidade. Isso manteve a
discussio numa dimensdo paradoxd, com digéncia cada vez maor entre ided e acéo. A
trangparéncia ndo s modrou auficiente paa diminar compleamente 0 segredo
adminidrativo. Mas 0 reconhecimento desses limites na implantacédo do ided de
transparéncia ndo reduz a importancia do processo de implementacdo de propostas para
maor trangpaénda adminigraiva Para Jardim, esta comprovado, através do processo
higtérico e das experiéncias que foram implementadas, que a tentativa de se adotar uma
adminigracdo mais trangoarente € um ponto fundamental para se gorofundar nas propodas
de democratizacéo das relacOes do Estado com a sociedade. O processo reforcou a
importancia da discussfo, comprovando que O tema acesso a informacdo governamentd
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exerce papd esencid. Atingir 0 objetivo proposo de democratizacdo  passa
obrigatoriamente por esse caminho.

4.3. Direito ainformacdo

Para dar sugentacéo e garantir a trangparéncia adminigrativa tornou-se necessaio criar um
gparato legd. O dirdto a informacdo € portanto, a concretizacdo da nogdo da trangparéncia
Condderando a tendéncia a opacidade dentro da organizacdo burocrética, buscou-se em sua
propria edrutura 0S mecanigmos paa caminhar em sentido contr&io e evitar a
abolutizacdo do segredo. Em uma  edrutura  burocrdica, os funcion&ios estéo
subordinados a le, fundamento resultante da caracteritica da impessodidade. Tornar uma
obrigacéo legd € a forma de fazer com que a adminisrac@o retire, anda que parcidmente,

0S mantos do segredismo sobre suas dividades. As les criadas nese sentido se fizeram
necessrias para resguardar o direito do cidaddo de ter a quasquer informagdes
pesoas ou coletivas e determinar que 0 Estado sga obrigado a fornecer informacOes
e torné-las acessiveis “(E)ssa rdevancia juridica da informacdo se deve a que o0 regime
juridico da informagdo converte-se em um aspecto essencia do exercicio da soberania pea
coletividade’ (JARDIM, 1999, p. 69). O reconhecimento da necessdade de protecéo legd

ao direito ainformacdo é destacado também por CEPIK (2000) e GRAU (2000).

O direto a informacdo estd na base da formacdo do Estado liberd de direito e gpresenta
uma ampla dimensfo. Para CEPIK (2000), € tratado como direito difuso, a partir de uma

revisio da caracterizacio feita por T. H. Marshdl®?

, Que identifica trés tipos bascos de
diratos cvis (referemse agueles necessxios a0 exacicio da liberdade individud),
politicos (como direitos de participar da condituicdo de governo e de auar politicamente
dentro de uma sociedade) e socids (rdativos ao direito universd de acesso aos bens e
Svicos minimos necessios a obrevivéncia digna). Cepik defende que o direto a
informacéo reline as trés categorias a um sO tempo. Ele goresenta o agpecto civil na medida
em que é empregado como amparo para que 0 cidadéo tenha aceso as informaghes
relaives a e, uma protecdo da efera da liberdade individud. Segundo Cepik, “ o impulso
inicid da legidacéo sobre direito a informacéo [...] visava (nos Estados Unidos e paises de
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influtnda anglo-saxdnica) centramente aos aspectos da privacidade e da liberdade de
imprensd’ (p. 49). Mas 0 acesso a informagdo permite ndo SO garantia de liberdade
individua, mas resulta também no direto de participacéo na cidedania

“(O) conhecimento sobre o Estado e a esfera publica também é uma condi¢éo para
gue os individuos e 0s grupos se posicionem em iguadade de condigdes na disputa
pelos recursos escassos, desde meios politicos para influenciar na congtituicéo do
governo até 0 acesso aos Servigos socials e parcelas dariqueza socid” (p. 49).

Aqui = goresenta a dimensdo politica do direito a informacéo. Mas permanece a divisio
nebulosa, pois, como explica Cepik, “0 exercicio do direto a informacéo necessita de uma
base indituciond cdaa para concreiza-lo, de servicos organizados na interface entre o
Egtado e a sociedade civil” (p. 49), o que 0 goroxima de um direito socid. A posshilidade
de sua concretizacdo faz parte de uma importante estrutura de servigo publico, trazendo
todas as implicagbes podtivas e, principamente, desafios decorrentes desse aspecto. O
cumprimento do direto a informacdo depende, portanto, de investimentos publicos para
viabilizar a estrutura e essa demanda entra junto a tantas outras da agenda politica

Cepik identifica ai uma das origens do diganciamento entre pratica e ided que orienta a
condrucdo do arcabouco legd para garantia de direto a informacdo. Nos paises com
economia desenvolvida, a Stuacdo encontra-se em estagio mais avancado do que nos paises
de economia periférica e do antigo bloco soviético, pois tém a vantagem de disporem de
acervos informacionais mais consolidados. Nos paises mais pobres ou em crise fiscd, os
invesimentos em modernizacdo adminidrativa concorrem com  outros gastos  publicos.
“Asim, a criacdo de edruturas e rotinas adequadas a0 processamento democrético e eficaz
das demandas dos cidadéos na &ea de provimento de informagdes ocorre de forma muito
lenta e dispersa’ (p. 50).

O primeiro desafio € de manter em boas condigBes de aceso as informagdes necessirias a
orientacd de participacd0 em processos decisdrios, 0 que implica em invesir na
modernizacdo para formulacdo de eficientes acervos de informacdo e documentacéo. Além

22 Cepik destaca, principalmente, o livro Cidadania, Classe Social e Status (Rio de Jandiro: Zahar, 1967),
versio brasilerado volume publicado naInglaterraem 1963 (Sociology, at the Cor ssoadsand Onther
essays. Outraindicacdo: Theright to welfare and other essays. London : Hanemann, 1981
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diso, ha ainda que se criar condigBes para que os cidaddos tenham rgoido e fé&ail a
ese acavo. A Stuacdo é anda mas complexa quando se conddera que o dirgto a
informacéo ndo e resume a disponibilizacdo das informagbes, mas também a criacdo de
condic¢des de igual dade de acesso.

Para identificacdo da dimensdo do direito a informago, partimos da conceituacdo dada por
Cepik:

“Por direito a informacdo entende-se aqui um leque reaivamente amplo de
principios legais que visam a assegurar que qualquer pessoa ou organizacéo tenha
a dados sobre s mesma que tenham sido coletados e estegam armazenados
em arquivos e bancos de dados governamentais e privados, bem como 0 acesso a
quaisquer informagdes sobre 0 proprio governo, a administracéo publica e o palis,
ressavados o direito a privacidade, o sigilo comercia e 0s segredos governamentais
previsosem le” (p. 46).

A definicéo, acrescentarse uma ressalva que o préprio autor faz em seu trabaho ao
andisar a dimensdo socid: “o complicador, neste plano da criagdo de condigbes para a
fruicBo de um dirdto, € que ndo se trata Smplesmente de ‘disponibilizar’ informagdes sobre
aadministracéo, a sociedade, acidade, o paisetc.” (p. 50).

JARDIM (1999) também asinda a complexidade que envolve a questéo do direto a
informacdo; a Imples digponibilizagdo da informagd néo representa em garantia do direito
de acess0, pois esta condicioneda a uma s&rie de regulamentagies e, anda, a gplicacdo de
politicas compensatdrias que permitam obsarvar possibilidades de implementar  condigdes
iguais de acesn. Do contrério, a disponibilizacdo de informacéo serviria para sustentar uma
Stuacéo de desiguadade.
“Uma das criticas presentes na literatura [...] € que a aplicabilidade do direito a
informago teria servido, sobretudo, a definir os documentos secretos e a legitimar a
recusa a informacdo. Assm, a trangparéncia garantida pelo direito a informacéo
seria uma ilusdo de uma democratizacdo do a administracdo. A informagéo

teria uma caracteristica acumulativa, beneficiando, antes de tudo, aqueles que jaa
possuem” (p. 72).

Ao identificar fahas no processo de garantias de a informagdes governamentas (e
os reflexos que isso tem na eaboracéo de mecanismos de controle socid e avdiacdo de
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politicas publicas) principdmente nos paises da América Latina, GRAU (2000) reforca a
defesa da necessdade de o direto a informagdo ser objeto de rigorosa legidacdo, que
inclua sangbes contra aqueles que desrespeitarem esse direto. Essa legidacdo, segundo a
autora, ainda € fraca nesses paises e necessitaria de ser incrementada para oferecer garantias

demaior controle.

“Enquanto v&ios paises da Améica Latina podem exibir éxito na criacdo de
sstemas de avdiacdo de resultados de suas administragdes publicas, muito poucos
tém consagrado juridicamente o direito ao livre acesso dos cidad@os a informacéo
adminigrativa [...]. Por outro lado, nenhum pais dispde de normas reguladoras do
direito ainformacdo onde se consignem responsabilidades e sangdes diante de leséo
do direito por parte das agéncias estatais.” (p. 14)

“Uma condi¢do ainda mais bésica para fazer possivel 0 escrutinio pablico é que a
revelacdo da informacdo governamentad sgja matéria legal, ou sga, o direito de
aces0 a informagéo requer um direito de apelacéo quando é negada ou dificultada”
(p. 21)

Ainda assm, o arcabouco legd de garatia a informacdo, em paises com redidades sodais
t80 digpares quanto o Brasil e todos os outros da América Latina, ndo seria suficiente pois
carece de “um conjunto de procedimentos e condigBes materias que permitem o exercicio
efetivo dese direito” (JARDIM, 1999, p. 72). Is0 € necessario em funcéo de um publico
formado de desguals, sem as mesmas condicles de paticipacdo na vida publica Se a
digponibilizacdo das informagbes € fdta de mandra generdizada, amplia as desguadades
socias O problema ndo é digponibilizar as mesmas informacbes iguamente para todos,
mas de garantir que os cidaddos tenham igualdade de condigbes de as informagdes.
As digtorgdes s poderiam ser corrigidas a partir da definicdo de uma politica pdblica de
informacdo, sem a quad ndo sia possivel viabilizar o principio do direito a informacéo
governamentad. Com is0, Jardim procura deixar dlaro que ndo se pode confundir a garantia
legd de trangparéncia a0 acesso a administracdo porque ndo ha uma ligagdo naturd entre
das. Condderando que disponibilizacdo € diferente de acesso, as questdes do uso, do
interese e da acéo coletiva sBo igudmente crucias, por iss0 ndo ha uma reacéo naturd e
imediata entre aceso a informacéo e direto de participacdo governamenta. Sem 0 acesso a
informacéo, néo € possive opinar ou participar de decisbes. O direito a informacéo requer
procedimentos legais e paliticos, dém de procedimentos socias, para que sga assegurado
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su efdivo exercicio e permita que a populacdo relna condigdes de agpresentar Suas
reivindicaches e a@uar na vida publica politica A participacdo na vida publica depende
fundamentamente das condigbes politicas e sociais colocadas, mas sem o a
informacdo, a existéncia dos canais de participacio torna-se obsoleta.

A importéncia da garantia do direito & informacdo ndo se resume a participacdo o Proceso
decisdrio. Esse € um dos objetivos, na verdade, 0 que se encontra no mas eevado grau de
trandformagbes nas reagbes entre Edado e sociedade no sentido de ampliacdo da
trangparéncia  Ainda que néo edga presente o cand de paticipacdo direta na
adminidracéo, o dirato a informagdo € importante para garantir um outro direito politico,
gue € o de se opor a0 governo. Por iso, lembra Jardim, o direito a informacéo e a cobranca
pela trangparéncia SSo vistas muitas vezes como uma ama contra a administragdo, outro
ponto que torna a implementacéo do direito anda mas obstaculizada. Esse ponto recupera
a discussio do risco da fragilizagdo politica — a trangparéncia expde as contradigbes da
adminidracdo das politicas publicas — e do enfraquecimento do poder adminigtrativo — o
compartilhamento do campo de stber que na administracdo € protegido como forma de
preservacdo e acumulacao de poder.

Para medir a abrangéncdia dos digpogtivos legas de diréto a informacdo € necessiio
condderar: i) a classficacdo dos tipos de documentos e registros condderados publicos; ii)
a definicdo do que sgam regidros, i) as condicdes de acessn, como gratuidade ou néo do
acesn e iv) exigéncia ou néo de judificativas para aconsulta e a definicZo das categorias
de excegles e extensdo do uso de restrigdes de seguranca (CEPIK, 2000). As categorias de
excegles e redtricies de seguranca sfo necessrias para resguardar o limite da privacidade
dos cidaddos e os segredos governamentais que se tornados plblicos colocariam em risco a
seguranca do pais. Vde reforcar agui a ressdlva de BOBBIO (1989) de que 0 segredo
governamentd deve figurar como uma excegdo e nNdo Ccomo regra, com exigéncia de ser
usado de maneira parcimoniosa. As excegles e segredos, para Bobbio, quando necessarios
a seguranca naciond, precisam ser bem ddimitados para evitar que as brechas da excecéo
sgam utilizades para trandformé-la em regra e assim, comee ausos em nome da
seguranca. Os critérios de definicdo do que seriam as excegles e onde se enquadram 0s
assuntos Sigilosos, devemn ser bem ddimitados e precisam atuar em esfera bastante restrita.
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O pais que primeiro estabeleceu o0 principio do direito a informacéo governamentd foi a
Suécia, a0 promulgar a lei de liberdade de imprensa em 1766, onde previa o direito de
a documentos governamentais, segundo JARDIM (1999). Ele lista outros paises
onde ese principio encontra base legd: Finlandia (1951), Edtados Unidos (1966),
Dinamarca e Noruega (1970), Franca, Holanda e Espanha (1978), Audrdia, Nova Zdandia
e Canada (1982), Colémbia (1985) e Hungria (1993). CEPIK (2000) destaca a legidacéo do
Canadd como uma das mais dorangentes e a ndrdica como uma das mais radicas no que
diz respeito aos direitos a informacdo, pois induem ndo gpenas 0 acesso as informagdes
pessoas, mas também o amplo a quasquer informacbes de governo. Ele destaca
anda os digpostivos da legidacdo edadunidense — o Freedom of Information Act e o
Privacy Act — como importante suporte juridico de garantia de pleno acesso a informacéo.
Numa dimensio um pouco menos audaciosa que os exemplos do Canada e dos paises
nérdicos, a legidacdo dos Estados Unidos goresenta avangos principdmente no que diz
respeito a0 acesso a informagBes aravés da tecnologia da informacdo. O avango na
legidacéo desse pais tem repercussio mundid e por isso tem sarvido de moddo para o
deservolvimento de legidaghes de dirdtos informacionas aé mesmo em paises de
diferentes estruturas de governo®.

Importante notar que a origem do debate em torno da legidacdo sobre a informacdo
governamentd goresenta um carder predominantemente regtivo. O direito & informacéo
surge, como define Cepik, como direito negativo, gpresentado como indrumento para evitar
abusos de autoridade e garantir a preservaco de liberdades individuais. Podemos fazer um
paddo com a discussio sobre transparéncia, que surge também como uma reecéo para
conter ou coibir a ampla zona de opacidade que predomina na edrutura burocraica da
adminigracdo publica As primeras legidagdes, lembra Cepik, tinham o objetivo de
determinar limites paa 0 segredo governamentd para asim, gaantir o direto a
privacidade e o direito ao saber. Esse € um traco marcante sobretudo em paises que tiveram
experiéncias recentes de governos autoritdios. O habeas data o indrumento legd que
garante o direito de o cidaddo ter acesso a quaisquer informagdes sobre e que tiverem sdo
colhides e regidradas pea adminidracdo governamental, surge como garantia fundamentd

23 Cepik cita, como exemplo, Africado U, Litudniaelgrad.
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para a cidadania E também o primero passo em direcd & busca do pleno acesso a
informagdes governamentais

Mas 0 aspecto legd, embora sga a pedra inaugurd sobre a qua se condrdi todo gparato
gue busca introduzir a nocdo de trangparéncia na administracdo plblica, ndo € a Unica
condicio para que sga resolvida a questéo do amplo acesso a informacdo governamentd,
pois 0 problema passa por questdes internas e culturais do servigo publico e também da
sociedade. WILSON (2000) trata do aspecto do servigo publico e procura identificar os
pontos que carecem de mudanca para que sga contemplado, em sua dimensdo mais ampla,
o direito a informacéo. Para o0 autor, a solucdo ndo passa pelo aspecto legd  porque o
volume de les nese santido edaria aumentando a0 longo dos anos, num processo de
evidente evolugdo — importante observar que, como chefe do National Archives of
Canada, Wilson pate de uma redidade onde a legidacéo sobre direito a informacéo
condderada uma das mais dorangentes que exigem. O problema, argumenta, et na
propria estrutura burocrética, que pede revisdo para acompanhar a crescente demanda socid
por mas eclarecimentos sobre a administracdo. A abordagem de Wilson pode ser
interpretada como uma propoda de reformular e incrementar 0 conceito de gerenciamento
de informacd na adminidracdo publica, de modo a corrigir as digtorgfes exigentes do
modelo adminigrativo que o digancia do ided de uma administracéo trangparente voltada
para o publico.

Um ponto importante para  Wilson € o reconhecimento do pgpel da informagéo e, mais
epecidmente, do gerenciamento da informacéo, no processo de tomada de decisio pelas
autoridades governamentais. Enfdiza que os estudos em Ciéncia da Informecdo tém
avancado nesse sentido, beneficiando-se da mudanca de enfoque que e estabeleceu nessa
area. da tecnologia para a informacéo. O objeto de estudo principad deixou de ser as novas
tecnologias, numa pespectiva que favorecia 0 determinismo  tecnoldgico, paa
concentrar nos etudos e reflexBes sobre os sSgnificados e impactos politicos, socias,
econdmicos e culturais das inovagbes das novas posshilidedes de fluxo de informacdo. A
mudanca foi fundamenta para compreender o papd centrd do vdor da informecédo no
processo decisorio. O problema, argumenta Wilson, € colocado em outros termos e como
resultado da reformulacéo dos estudos, 0 centro da questdo passou a ser como o vaor pode
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aumentar e ser dividido e utilizado para daborar as mahores decisies e assumir agdes mas
eficazes.

Essass mudancas sugerem implicagbes também no sator publico, onde o a
informacdo governamentd depende das condiches de confidbilidade, de amazenamento e
acessbilidade, dém de gaantias legas dos direitos de uso da informacéo. Entretanto,
Wilson obsarva, a prética segue uma direcéo diversa, com ressténcias no governo, gque
traduzem em vaios agpectos. Dentre des, destaca 1) a dificuldade por pate de
funcionarios do quadro politico em gerar registros de todas as agbes em funcdo de pressdes
politices, 2) mentdidade “dl0’, que gera resséncia a didribuicdo de informacdo, que
resultaria também na digribuicio de poder; 3) dteragbes condantes na  edrutura
adminigrativa e organizativa, levando a descontinuidede de registros, 4) dificuldades de
ordem tecnoldgica (indui a variedade de programas incompativels entre d, muitiplas
verses de documentos, Sstemas fracos de seguranca e organizecéo de arquivos €ic.) e 5)
incompatibilidede de interacdo entre programadores, especidistas em tecnologas de
informacéo e egpecidistas em gerenciamento de informacao.

A avdiacdo de Wilson sobre os obstéculos impostos pela organizacdo adminidrativa segue
a mesma linha da andise de Cepik e Jardim. O problema reside principdmente na cultura
burocrética que ndo conta com uma cultura de tratamento da informacdo. Ainda que o
centro da burocracia sga o bureau, o locd de amazenamento de regidros (toda acéo
adminidrativa deve, obrigatoriamente, s devidamente documentada e aquivada), a
infformecdo € md adminidrada, observando problemas com o ddema de regisro e
aquivamento. Somando-s£ a iso a tradicdo do segredo profissond que permea a
atividade dos burocratas, o resultado € uma redidade onde a informacéo, dém de ecassy,
tem drculacdo redrita A trandormacdo dessa redidade requer “uma mudanca cultura
maior, onde a informagdo ndo sgja vista como um produto desperdicado da burocracia, mas
COMO UM recurso estratégico e um bem pablico valioso.” (p. 26).

Wilson identifica um crescimento da demanda para que servidores publicos submetam as
informagbes a0 publico e tornemse mas acessivels a solicitagbes. Essa mentdidade é
resultado da busca da trandformecdo de conceito de Estado, com vdorizacdo de
mecanismos de controle do governo pela sociedade também identificada por Jardim. Esta
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diretamente ligada a necessdade de s controlar e numa indéncda mas avancada,
paticipar de determinadas inddncias de decisfbo. Iso pediia uma nova pogura da
adminisracéo publica e é a que Wilson identifica a necessdade da mudanca da cultura
adminigrativa

“N&o é uma mudanga em politica, lel ou processo — leis de acesso ainformagéo e
procedimentos tém tido espago por agum tempo [...]. Burocratas e seus lideres
politicos devem receber e abracar o direito plblico a0 saber e acetar suas
responsabilidades para disponibilidade, integridede e seguranca (credibilidade) das
informacBes governamentais.” (p. 27)

Para que is0 sga possive, € necessrio, segundo Wilson, pdo menos dois dementos
chave Em primaro lugar, deve-se compreender o papd do gerenciamento de informacéo
no suporte e incremento das metas de governo. Outra inicidiva importante — e da qud
depende a adocdo de qualquer outra modificacdo nesse sentido — € crir a visso de um
gerenciameto de informacdo dinhado com as prioridades de governo. A implementacéo
dessa proposta dar-se-ia bas camente em quetro etepas.

a) adocdo de um dgtema legidativo goropriado (0 que, para Wilson, € um ponto que
tem ddo bem tratado. Alguns paises, principdmente os que dispdem de mas recursos, tém

discussio bastante avancado e até mesmo resolvida);

b)  adogib de um Sstema de goveno e accountability’® para gerenciamento da
informacdo, 0 que implica em coordenar fungbes de criagdo, aguisS¢én, manutencéo e
protecdo de informacdo com depatamentos que B0 reponsaveis pea autorizacdo de

aCesS0o;

) identificar os principais recursos de informagdo e conhecimento do governo (deve
incluir também o mgpeamento e registro dos conhecimentos tacito e culturd);

d) mehorar e ampliar politicas, procedimentos e mehores préicas de gerenciamento
da informacdo. 1sso implica em obsavar as sate etgpas determinadas pelo processo de
gaenciamentto.  1°) plangamento; 2) geragdo ou aguiscido da informacio; 32)

24 Esse agpecto seratratado no proximo item do trabalho (p. 87-99).
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organizacio e estoque; 4%) desenvolvimento de produtos e savigos de informagio; 5%)
distribuicgo de informacdo; 6%.) uso dainformacéo e 72.) disposicao dainformagéo.

O direito a informacéo € o suporte juridico da disputa entre o0 poder visivd e o invisive, de
modo a oferecer as farramentas legais para preservar a area de vishilidade do poder. No
entanto, o desafio de aplicacdo do direito ndo e limita a questéo técnicalegd, pois, como é
possivel observar em WILSON (2000), CEPIK (2000) e JARDIM (1999), a agplicabilidade
desse dirato depende fundamentamente de uma postura politica e culturd especifica de
opcao pela trangpaéncia Essa decisfo tem implicagbes diretas na organizacéo da
adminidracdo plblica e afeta principdmente seu carder contraditorio. De um lado, o
a informagBes béscas de governo torna-se um  pressuposto para manutencéo da
ordem — desde a necessidade de divulgacdo de servigos publicos bésicos aé divulgacéo de
informacles para manter a legitimidade diante da gprovacdo da maioria Ainda, sem direito
a informagdo, ha o risco de criacdo de zonas de sombra que favorecem a criagéo de poder
padeo. Por outro lado, o direito a informagdo pode também representar um risco de
expodcéo das contradigdes politicas do governo; administrar publicamente esses conflitos
pode representar divisdo e reducdo do poder.

4.4. Accountability

Os debaes sobre trangpaéncia adminidriva e direito a informagdo  encontram se
relacionados a discussio sobre 0os mecanismos de  accountability, como eementos
condiitutivos desse conceito.

O termo accountability ndo tem traducdo em portugués (CAMPOS, 1990). Também néo
parece ter equivdente em espanhol — JARDIM (1999) assinda que pode ser utilizada a
expressfo rendicion de cuentas, entretanto GRAU (2000) também utiliza o termo origing
em inglés. Uma tentativa de traducdo coube a Eduardo Cesar Marques, a0 verter para o
portugués um trabaho de CHEIBUB, PRZEWORSKI (1997), traduzindo “accountability”
como “responsabilidade politica” e “accountable’” como “ politicamente responsavd”. No
conceito de accountability encontra-se presente a nogéo de responsabilidade, a necessdade
de o Estado ser responsvel perante seus cidadd@os. Entretanto, o termo adotado por

Marques ainda € um tanto vago e ndo expressa completamente a dimensdo do orignd em
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inglés. O temo accountability envolve ndo S0 regponsabilidade politica, mas
obrigatoriedade de pretacdo de contas, mecanismos de cobranga e controles (interno e
externo) e por fim (mas Nndo em grau de importancia), trangoaréncdia adminidrativa Ou
Sga, requer que hga indrumentos que permitam que o Edado sga cobrado — sga pea
socedade dvil ou por agéndas reguladoras indituciondizadas — por suas decisdes
politicas e seus atos adminigrativos e pela eficiéncia de suas paliticas.

Accountability refere-se ndo SO a melos externos de controle do Executivo, mas também a
controle internos da méguina. Nesse Ultimo caso, temos o governo controlando a S mesmo,
0 que CAMPOS (1990) conddera um mecanismo insuficiente, pois permitiria o controle ca
mégquina publica em rdacéo a critérios de eficiéncia adminidrativa, mas ndo seria cgpaz de
coibir, por exemplo, auso de poder. A autora critica esse moddo por reforcar a
centrdizacdo do poder: “0 modedo monocrético de autoridade [..] somente leva a uma
accountability ascendente (upward accountability)”. (p. 34). As consequéncias de uma
accountability limitada, de acordo com a autora, podem ser 0 desvio da fungéo pulblica para
interesses pessoals.

“Esse tipo de accountability é demasadamente limitach, pois pode servir aos
interesses da minoria detentora do poder ou, quando muito, aos interesses dos
burocratas. Estes sd0 responsavels perante seus superiores hierdrquicos, dos quais
certamente dependem para fazer avancar seus interesses pessoais, incluindo o
progresso nacarreira. A accountability ascendente néo basta; ndo ha garantiade que
o0 mais eficiente, mais honesto e mais obediente dos servidores publicos tenha a
Visd0 nitida e adequada do publico a que deve servir.” (p. 34)

4.4.1. Dimensdes dos conceitos de accountability

Para SCHEDLER (1999), accountability pode ser explicada aravés de um conceito bi-
dimensond. Estd rdacionada a0 conceito de “enforcement®”, que diz repeito &
necessdade de se submeter 0 poder & ameaca de sangéo; e, a0 MesMo tempo, ao conceito
de “ answerability”, ou “responsvidade’” — neologismo correspondente em portugués —,
gue e refere a obrigacdo do exercicio de trangparéncia e gpresentacéo de judificativa de
seus aos. Essas duas dimensdes, conforme observa Schedler, envolvem os trés principais
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aspectos presentes na accountability politica — enforcement, monitorac2o e judtificativa —
gue a tornam um multifacetado empreendimento. S&o aspectos que se interrdacionam,
foomando uma rede interdependente para garatir a eficacia dos mecanismos de
accountability politica do governo. Sem um aparato adequado e rigoroso de enforcement, a
dimensio da respongvidade perde muito de sua utilidade. “Exercicios de accountability
gue expdem o ddito mas ndo prevéem conseqiéncias materias normamente vao gparecer
como formas de accountability fracas e menores’ (p. 15-16).

GRAU (20000 e ODONNEL (1998) também destacam essa complexidade dos
mecanigmnos de accountability, que dependem de um gparato legd eficaz para que possam
goresentar resultados concretos.

Sem consguiéncias punitivas, torna-se nulo o esforgo de controle socid, e GRAU (2000)
avanca nesse sentido, propondo que os meios de impor sangdes para coibir atos ilicitos
sgjam estendidos a outros atores da sociedade, para que né&o dependa unicamente do Estado:

“De fato, a prépria acéo dos movimentos sociais carece de consequiéncias juridicas se
tais recursos ndo etdo consagrados e postos efetivamente a sua disposicdo sem
contrapartidas inditucionais.” (p. 12)

“Em definitivo, um assunto chave é que a eficacia do controle socid ndo dependa
exclusivamente das sangdes que se decidam impor a partir do Estado, exceto na medida
em que a sociedade — quaquer ator, sgaindividua ou coletivo, que atue em funcéo de
interesses publicos — disponha de recursos para impor, direta e indiretamente, sangdes
sobre 0s agentes edtatais, assim como para influenciar sobre suas decisdes, tendo em
conta, ademais, de que estd dada a possibilidade real de escrutinio publico.” (p. 20)

Ao tratar a accountability politica como conceito bi-dimensond, SCHEDLER (1999)
reforca esse aspecto, segundo o qua O é possive fdar efetivamente sobre  accountability
s houver ingrumentos eficazes de punicdo. Nessa perspectiva, e houver gpenas a garantia
de acesso a informagles governamentais e desocultamento dos aos ilicitos sem que hga
conseqliéncias, entéo néo se pode fdar em accountability.

Mas Schedler reconhece outros aspectos da accountability, ao admitir que ea também pode

e goresentar como um “concelto radid”, que se goresenta num modeo mas modesto, com

25 Termo sem traducZo direta para o portugués
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variagdes de acordo com as redidades locais. 1s0 se da, de acordo com o autor, em funcéo
das condigbes da complexidade da organizacdo das indituiches governamentas na
variedade dos nivels de dependéncia das agéncias e também pela reatividade da opacidade
do poder. A explicacdo, segundo Schedler, € o fato de 0 projeto de trangparéncia presente
na dimensdo de “responsvidade’ ndo ser tdo ambicioso a ponto de buscar a trangparéncia
aboluta.  Antes, procura reduzir as &ess de opacidade, patindo da redidade da
“informacdo imperfeita’. O autor acredita que sga possivel, pdo menos em principio, ter
ingténcias onde a idéia de accountability sga separada de uma de suas dimensdes — ou de
punicdo ou de “respondvidade’ — sem que, obrigatoriamente, resulte em subprodutos de
menor importancia de accountability.

“Concluo, por conseguinte, que accountability ndo representa um conceito cléssico,
gpresentando um nucleo rigido de caracteriticas basicas invaridvels. Em vez disso,
ele deve ser considerado como um conceito ‘radid’ cujos ‘subtipos ou expressoes
‘secundérias’ ndo dividam um nicleo comum mas carece de um ou mais eementos
gue caracterizem o protétipo de categoria priméria” (p. 18)

4.4.2 Accountability horizontal e accountability vertical

O'DONNEL (2000) gpresenta uma didincdo entre  accountability horizontd e
accountability verticd, que sho gpontados como 0s principas canas tradicionais de
accountability. Esta é a definicdo da horizonta, goresentada por O’ Donnd, e sobre a qud
concentra seu estudo:

“exigéncia de agéncias estatais que tém o direito e o poder legd e que estéo de fato
dispostas e capacitadas para redizar agdes, que vao desde a superviséo de uma
rotina a sancdes legais ou até o impeachment contra agbes ou emissdes de outros
agentes ou agéncias do Estado que possam ser qualificadas como ddlituosas’ (p.40).

SCHEDLER (1999) apresenta dimensdo da accountability como sendo uma “relacéo
entre iguas’, pois hd nese casn, a necessdade de certa equivaéncia de poder entre as
agéncias envolvidas dém de certo grau de independéncia para que possam exercer seu
poder de controle e executar agbes de controle e sangdes necessrias.
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Schedler também destaca 0 carder de interdependéncia das agéncias de accountability,
presente na definicdo de O'DONNEL (1998), também defendida por GRAU (2000). Para
O Donnd, a accountability horizonta, para ser efetiva, depende de uma rede de agéncias
gue reforcem e garantam resultados concretos, com punicgo das agdesiilicitas:

“A accountability horizonta efetiva ndo € o produto de agéncias isoladas mas de
redes de agéncias que tém em seu cume, porgue € ai que o sSstema congtituciona
‘se fechd mediante decisBes Ultimas, tribunais (incluindo os mais devados)
comprometidos com essa accountability.” (p. 43)

Accountability verticd diz respeito aos mecanismos inditucionais digoonivels a sociedade
paa que da execa o controle, condderando, principdmente, a dimensdo de
monitoramento de certas agbes de governo. Mas € monitoramento indireto, uma vez que
néo acionam, diretamente, agentes oficiais de accountability. Esta € a definicdo gpresentada
por O' DONNEL (2000):

“Eleicdes, reivindicagdes sociais que possam ser normamente proferidas, sem que
Se corra o risco de coercdo, e coberturaregular da midiaao menos das mais visivels
dessas reivindicages e de atos supostamente ilicitos ou de autoridades publicas séo
dimensdes do que eu chamo de accountability vertical” (p. 28).

a. Accountability eleitoral

Nas democracias representativas, 0 processo deitord € gpontado como a mais importante
das variantes da dimensio verticd de accountability. Em tese, os governantes sariam
submetidos a0 julgamento dos cidaddos, e agudes que ndo correspondessem  as
expectdivas da populacdo seriam punidos ndo sendo redeitos. No entanto, sua eficicia
como ingrumento de controle efetivo é quedionada por dguns autores. O'DONNEL
(1998) lembra que na formacdo das poliarquias da América Laina, por exemplo,
tradicionamente s relaciona 0 conceito de decBes como trago identificador do principio
democrético. Mas, de acordo com o autor, a identificacdo desse agpecto, por § SO, ndo
garante 0 exercicio pleno da democracia Como exemplo, cita 0 ex-presdente do Peru
Alberto Fujimori, que se submeteu a0 processo detord mas desrespetou o legidativo
durante seus mandatos.
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Outra redtricdo a accountability detord é que ndo ha garantia de que hga rdacdo direta
entre desempenho adminidrativo e resultado da deigédo. CHEIBUB, PRZEWORSKI
(1997) demondraram que nd& ha como comprovar que OS governantes com mau
dessmpenho adminigrativo tenham mas chances de sarem removidos de seus cargos Na
pesquisa que desenvolveram também néo foi possivel encontrar nenhuma prova de que os
eletores usam o voto no sentido prospectivo ou de avdiacéo de suavida politica

Para O'DONNEL (1998), a dimensio deitord de accountability ndo exige nos paises
latincamericanos que oferecem uma accountability horizontd fraca, ou sga nagueles
paises onde 0 executivo, deto pea populacdp, ndo s ubmete a um mecanismo de
controle eficiente smplesmente porque des ndo exitem. Além disso, 0 autor quesiona a
eleicdo como estratégia de controle, pois SO ocorrem de tempos em tempos e ndo esta daro
aé que ponto sfo efetivas como mecanismos de accountability verticd, pois ndo ha como

identificar uma estratégia coletiva e organizada.

SMULOVITZ, PERUZZOTTI (2000) também colocan em xegue a accountability
detord, agoresentando argumentos desenvolvidos por  Przeworski, Stokes e Manim
(1999)%°: “Basicamente, des argumentam que deicies S0 ineficientes como mecanismo de
accountability porque nunca poderemos sdber se estéo fazendo controle prospectivo ou
retrospectivo” (p. 5). Para Smulovitz e Peruzzotti, um dos fatores que impedem a eficiéncia
da accountability detord — e também explica, anda que em pate, a debilidade da
accountability horizonta descrita por O'DONNEL (1998) — eda diretamente ligado a0
discricdondismo presdencid. Outra explicacdo seria a fdta de edratégia de controle. As
eeigbes ndo s organizam coldivamente, ndo fazem parte de uma edtratégia daborada em
conjunto pelos cidaddos paa exercerem 0 controle sobre os governantes e pelo
descompromisso dos politicos provocado pelo discriciondismo, as pessoas votariam néo

mals em projetos e passariam a consderar gpenas 0s candidatos isoladamente.

“Portanto, os candidatos sabem que os deitores ndo tém instrumentos adequados
para controlar cada uma de suas decisdes. Sem divida, €les sabem que amaioriade
Suas decisdes ndo serd controlada. Outra restricéo € relacionada ao fato de que o

26 PREZEWORSKI, Adam, STOKES, Susan, MANIN, Bernard (eds). Democr acy, accountability and
representation. New York : Cambridge University Press, 1999.
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voto é uma estratégia descentralizada de acdo (Prezeworski, 1999). Os candidatos
sabem que adguns cidadéos podem decidir usar seu voto para puni-lo por acoes
passadas e outros podem usa-lo para aprovar politicas prometidas. Desde que
cidaddos ndo coordenam a orientacdo de seus votos, 0 poder do voto como um
mecanismo de controle se perde.” (p. 5-6).

E importante observar 0 aspecto do discricionalismo gpontado por Smulovitz e Peruzzott,

gue pode estar na origem da auséncia de canais de accountability horizonta nos paises da
América Ldina. A idéia de acatar a accountability verticd como o cand por excdéncia de
participagdo da populacio nas edratégias de controle segue a concepcdo ditita de
democracia (SCHUMPETER, 1961), segundo a qua a participacdo dos cidaddos num
regime democrdtico se redringe a escolha dos seus representantes, a quem delegariam o
poder de decisfo. Embora essa teoria retrate com fiddidade a redidade da maoria da
América Latina, onde prevaece visio — o discricondismo descrito por Smulovitz e
Peruzzotti modra isso — econde a tendéncia de dterar esse quadro ampliando a
participacdo popular ou de crecimento da demanda pelo aumento da participacdo popular

em ingancias de decisfo.
b. Accountability societal

A redidade dos paises da América Latina, como descrita por O'DONNEL (1998), GRAU
(2000), SMULOQVITZ, PERUZZOTTI (2000), mostra uma grave lacuna em mecanismos de
accountability em sues formas tradicionais. A dimensdo horizontd € fraca e a adocdo da
eleicdo como principad cand de exercicio de sua dimensdo verticad gpresenta-se de maneira
duvidosa

Isso ndo quer dizer que mecanismos de accountability esgam irremediavdmente ausentes
da vida palitica latinoamericana GRAU (2000) observa que hd um movimento crescente
por maior controle dos aos adminidrativos de dguns governcs e pda inditucondizacdo
desses mecanismos. Ha, de acordo com a autora, uma tendéncia nos governos da Ameérica
Latiina a buscarem MecaniIMos € comegam a surgir experiéncias de agéndias de
accountability e agéncias que podem ser acionadas pela sociedade. Ao mesmo  tempo,
cresce a mobilizagdo em torno de maor controle socid. SMULOVITZ, PERUZZOTTI
(2000) identificam o0 avango da accountability societd como importantes formas néo
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tradicionas de controle que contribuem para 0 desenvolvimento de governos mas
accountables. Entende-se por accountability societd:

“(U)m mecanismo de controle néo eleitoral, mas verticd, que se gpdia em agdes de
um multiplo leque de associagbes cidadd@s, movimentos ou da propria midia ao
expor aos irregulares do governo, trazer novos temas para a agenda publica ou
influenciando ou revertendo decisdes poaliticas implementadas por 6rgéos publicos.
Ela utiliza ferramentas indtitucionais e ndo-inditucionas” (p. 7).

Como exemplo, apontam a mobilizacdo popular no Brasl peo impeachment do ex-
presdente Fernando Collor de Mdlo. Outro exemplo é a Colébmbia, onde houve um
crecimento expressvo do nimero de agfes individuas a patir da introducdo de
mecanismos legais de defesa de direitos humanos, demonstrando a cgpacidade da sociedade
de agir e acionar 0s mecanismoes legais digoonivels na defesa de interesse publico e dos

direitos sncias.

Os autores chamam atencdo para o faio de que, anda que expressvos, esses movimentos
socias tém recebido pouca atencdo ao e andisar canals de accountability, o seu poder de
exercicio de controle tem sSdo subestimada e muito pouco tem Sdo escrito sobre isso.
Acreditam que 0 aumento da demanda por mais mecanismos de  accountability societd €
hoje “uma das caracterigticas mais didintivas da recente onda de democratizacdo da
América Latiina’ (p.2). Na avdiacdo dos autores, o urgimento de uma cidadania mais aiva
€ necessAio para aivar 0s mecanismos tradicionais de accountability. “Accountability
governamentd, nes dimensdes veticd e horizontd, requer o0 desenvolvimento de
mecanismos  inditucionals adeguados para influenciar e controlar as dites politicas tanto

quanto a existéncia de uma dispos ¢éo cidadéo para divar esses mecanismos’ (p. 3).

O desdfio esta em criar 0 espaco de atuacdo desse controle socia que envolva um modeo
dternativo de participagdo cidada e is0 exige reconhecimento reciproco da soberania
popular e do Edado (GRAU 2000). A tentativa de s indituciondizar mecanismos de
accountability traz condgo a tarefa de criar 0rgéos que reforcem o controle estatd e criar
dternatives que déem a medida certa entre a independéncia e a forga da ingtuciondidade
controladora e judicid.
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“H& agui, pois, um dos mas importantes paradoxos dos esforcos de
indtituciondizagd do controle socid através da criagdo de 6rgdos especificos.
enquanto assim paece resolver o problema da debilidade de recursos de
“ enforcement” adisposi¢do daaccountability societa, sefaz dependente daeficécia
do controle estatal. [...]. 0 assunto critico, mais que criar 6érgaos de controle social
(mesmo dotando-0s de recursos sancionadores agpropriados) seria consistir em
prover a sociedade tanto de recursos que possa utilizar diretamente como os que
congtituam vias para forcar a atuacdo da propria ingtituciondidade controladora do
Estado.” (p. 10)

Para Grau, ha peo menos trés condigdes basicas para que os cidaddos possam auar como
ujeitos diretos de controle com relativa independéncia da eficdcia do controle edtatd: 1)
direito a revogar 0 mandato ou remover autoridades ndo deitas, 2) recursos adminigtrativos
e 3) acles de interesse publico. Mas uma condicdo basica para o efetivo controle socid, na
avdiaciho da autora, sria a busxa de uma interagdo politica raciondizada
comunicativamente.  Essa condicdo acrextida do plurdismo de representacdo  socid
promoveria a constru¢do de arenas publicas de mediac@o entre efera edtatd e esfera socid,
permitindo o controle socid ndo SO sobre resultados, mas na formacéo de decisdes.

A autora recorre ao conceito de soberania popular de HABERMAS (1990) para identificar
0 epaco Necessaio que permita forma de controle a partir da sociedade. Seguindo
Habermas, GRAU (2000) reclama pela formacdo esponténea de opinid em epagos
pUblicos autdnomos. Dessa forma é possivel que o poder comunicativo se oponha a0 poder
adminigraivo e exaca influéncia sobre de, goresentando fundamentos normativos que
desvalorizem agueles que sfo goresentados peda adminisracdo. O poder comunicativo diz
respeito a formacdo da opinido publica em condigdes ideais de independéncia em reacdo a
coercdo politica do gpardho do Edtado. Habermas gpresenta como uma questéo definidora
a democrdtizacdo dos processos de formagdo de opinido e vontade. “Fundamentos
normativos s podem visr a um eito de orientacdo indireta na medida mesma em que a
producdo desses fundamentos ndo sga orientada, por sua vez, pdo sstema palitico” (p.
109). O desdfio, para o fil6sofo demdo, etd exatamente em descobrir como a “propria
formagao jaingituciondizada de opinido e vontade pode tornar-se auténoma’ (p. 109).
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A soberania popular de Habermas é um conceito abgtrato, “dessubgtancidizado” que se
manifeta aravés do agir comunicativo, no discurso, que trandta entre oS espacos
autbnomos e os espacos indituciondizados

“A soberania totamente disseminada ndo se corporifica na mente dos membros
associados, mas Sm [...] naquelas formas de comunicagdo sem sujeito (subjektios)
gue regulam o fluxo da formagdo discursva de opini&o e vontade de tal modo, que
seus resultados faivels tém a seu lado a suposicéo darazéo prética. [...] A soberania
dissolvida (verfliissgt) comunicativamente faz-se valer no poder dos discursos
publicos, que nasce de espacos publicos autdnomos, mas tem de tomar forma nas
decistes de indituiches de formacdo de opinido e vontade concebidas
democraticamente, porque a obrigacéo de responder pelas decisdes requer uma
responsabilidade ingtituciona clara’. (p. 111).

Habermas destaca a necessdade de haver uma cultura democréica para exercicio de
formacéo democrética da vontade, onde sga possivel agir essa cgpacidade comunicativa e
livre de coercéo e centralizacéo de poder. O problema, como ja foi possivel observar em
GRAU (2000), é encontrar egpacos independentes que estgjam em  permanente
atuacdo no gparato estata, com o poder de modificilo. Para que sga possivel a soberania
popular, Habermas coloca como fundamentd a exigéncia da “retaguarda de cultura
politica’, pois ndo seria possivel sem uma “populagdo habituada a liberdade palitica’. Para
tanto, é necess&ia uma nova concepcdo da rdacdo entre estado e sociedade. E a cultura
politica a que se refere Habermas precisa ser congtruida sob condigdes de iguadade e que

permita a participacdo ampla, desprovida de privilégios de formacao.

4.4.3. A trangpar éncia como pré-requisito

A trangparéncia adminidrativa e o direto a informacdo, por 9, ndo SO gaantia de
funcionamento dos mecanismos de accountability, mas sem des ndo é possivd adotar tais
mecanismos. A0 mesmo tempo, a viabilidade de gplicacdo desses dois conceitos depende
da l6gica do moddo de accountability adotado. Uma etrutura centrdizada, que privilegie o
controle de agéncias edatas e sociedade pdo Edado, gera um fluxo de informacOes
também centrdizado, no sentido periferia-centro, sem estabelecer elos de troca de
comunicacdn. O Egtado recebe informagbes, sem oferecer nenhum retorno. Por outro lado,
para viabilizar um mecanismo de controle do Estado por suas agéncias de controle ou pela
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sociedade, exige um fluxo no sentido contrario, do centro para a periferia, prevendo uma
malor disseminago das informagdes,

A oOtica do amplo controle do Esado pede que sgam colocadas em discussso a
trangparéncia adminidtrativa e a democratizacdo da informacdo como pré-requistos para
exercicio da accountability em suass vaias dimensdes Dentre as oito condigdes que
O DONNEL (1998) cita para se desenvolver accountability horizonta, esa a “informacéo
confiavd”. A trangparéncia tem o potencid de permitir o controle ex-post e pode permitir o
controle ex-ante, ao posshbilitar a criagdo de condigdes para formagdo da opinido publica. A
patir da garantia do a informacdo governamenta, dentro de condigbes dedas, é
possivd avancar no sentido de revindicar a abertura de informagbes sobre decisdes e
plangamento de paliticas no momento de sua formulacéo.

4.4.4. Focosderesisténcia do Executivo

Os autores que = dedicam a0 tema tém detectado uma tendéncia de se indituciondizar
mecanismos de accountability nos paisess da Améica Laina (GRAU 2000) e um
movimento da sociedade para participar do controle das agBes de governo e pressionar por
mals trangparéncia e posshilidede de participacdo popular (SMULOVITZ, PERUZZOTTI,
2000). Entretanto, a execucdo desse projeto ainda esbarra na prépria estrutura burocrética
de governo que privilegia a tecnocrecia e torna 0 Executivo refrad@io a mecanianos de
controle. O discricdondismo presidencid dominante na América Latina, o predominio da
concepcdo de teoria ditita da democracia e 0 caracteridico insulamento  burocréico
udentam primazia dos tecnocratas e disseminam da idéia de incompatibilidede entre
governabilidede e accountability. Ha ressténcia por parte do Executivo de se submeter a0
controle, sob 0 argumento de que um rigido controle socid poderia dificultar a tomada de
deciSOes, tornando a admi nistraco menos eficiente (O' DONNEL, 1998 e 2000).

O DONNEL (2000) identifica dentro das poliarquias modernas esse congtante conflito,
resultado da busca pelo equilibrio entre os principios do liberdismo, republicanismo e
democracia presentes nesses regmes. Em funcdo da corrdacéo de forca entre os principios
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bésicos, a bdanca se dtera numa ou noutra direcéo, em movedico terreno onde as fronteiras
e limites 5o obscuros.

MALMEGRIN (1997) identifica a resséncia do Executivo a tornar-se mais transparante
como resultado da adocdo ma empregada da logica burocréatica weberiana que conduz a

uma concentragdo de poder e de informacéo. BOBBIO (1989) gponta o risco da volta do

gue chama arcana imperii sob a forma de governo dos técnicos, a tecnocracia,
congderando o tecnocrata como "o depositaio de conhecimentos que ndo B0 acessivels a
massa e que, caso 0 fossem, ndo seriam sequer compreendidos pela maior parte’ (p. 101).

Nessa idéia de governo exercido por técnicos, procurase um argumento que judifique a
auséncia da participacdo do publico — leigp — do processo de decisfo ou aé mesmo a
desobrigacd0 de anunciar e tornar publicas todas as decisdes com antecedéncia para
conhecimento publico.

No entanto, desde que sgam dterados os critérios e referéncias para avdiacdo de eficiéncia
adminigrativa, a idéa de accountability tem condigdes de se fortdecer e ganhar terreno
como ingdrumento paa mdhorar 0 desempenho governamentd. Os que defendem o
fortdlecimento de mecaniamos de accountability o fazem a patir de propostas de inversso
dos critérios da administracdo publica e, a partir dessa concepgdo, discordam da idéia de
incompetibilidade com governabilidede.

CAMPOS (1990) propde que se faca revisito nos conceitos de eficiéncia, ou mehor, na
referéncdia que determina 0 grau de eficiéncia de uma administrago plblica Segundo a
autora, 0 conceto predominante na burocracia edatd bradlera seria a dficéncia dos
subordinados perante seus superiores, enquanto 0 parametro deveria ser 0 grau de eficiéncia
dos servigos publicos prestados aos cidaddos, para is0, seria necessaio um mecanismo de
accountability mais amplo, que envolvesse aores de fora da burocracia edtatd. Nesse
cenario a accountability societd se goresenta como vaioso mecanigmo para garantir esse
tipo de eficiéndia

“a economia de recursos publicos, a eficiéncia e a honestidade requerem atengéo
epecia, mas ha outros padrbes de desempenho que merecem consderacéo:
qudidade dos servicos, maneira como tals servicos sfo prestados, justica na
digtribuicdo de beneficios, como também na digtribuicdo dos custos econdmicos,
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socias e politicos dos servicos e bens produzidos; grau de adequacéo dos resultados
dos programas as necessidades das clientdlas. Esses padrdes da accountability
governamenta ndo sd0 garantidos pelos controles burocréaticos. Outra questéo
relevante é se 0 Executivo pode, isentamente, avaiar o desempenho de sua prépria
burocracid’. (CAMPOS, 1990, p. 34)

BEMFICA (1995) destaca o controle da sociedade sobre o Estado como meio de aumentar
a efidéncia decisdria intragovernamentd. Para is0, € necessaio que hga uma palitica de
trangparéncia, que possihilite a informacdo. A autora entende que o controle pode
ser vido como “um conjunto de aividades relaivas a0 estabelecimento de padrdes de
desempenho, ssemas de feedback de informagbes, comparacdo entre o desempenho
efetivo e os padrBes pré-fixados, identificacdo e mensuraco de desvios, e adocéo de
medidas corretivas’ (p. 53).

O concelto de governabilidede em BEMFICA (1995) esta de acordo com perspectiva
de dteracdo da relacio entre Estado e sociedade, como também observam CAMPOS
(1990), GRAU (2000), SMULOVITZ, PERUZZOTTI (2000) €, nesse sentido, questionam
0s argumentos que colocam governabilidede e accountability em contradicdo. Bemfica
recorre a Carlos Estevam Martins?’ ao afirmar que o controle sobre o governo é decisivo
para trabahar os objetivos que traduzam interesse plblico. E a forma de ter dentro da
edrutura da adminisracBo 0s mecanismos que permitam incluir a vontade popular nas
decishes governamentals, aumentando a cgpacidade do Executivo em lidar com pressdes
recebidas.

%7 Referénda MARTINS, Carlos Estevam. Governabilidade e controles. Revista da Administracéo Plblica.
v.23,n. 1, p. 520, jan/mar., 1989.
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PARTE || — ACESSO A INFORMACAO DE GOVERNO NO BRASIL

1. A informac&o no Estado Brasleiro

A prdica de politica de informecdo efetiva no Brasl anda € deficitaia de modo a
goresentar grande digténcia entre prética e legidacdo (JARDIM, 1997 e 1999). Enquanto
ma consegue superar as dificuldades para atendimento as demandas bésicas de informacéo
para aos savigos eementares, gpresenta uma lacuna anda maior no que diz respeito
a uma palitica informaciona com vidas a uma trangparéncia que permita maior controle do
Egtado pela sociedade, como observa Jardim. O direito a informacéo esta previsto no artigo
5°. da Condituicio Federd; ha um grande arcabouco legd para sustentar esse direito, mas
fdta regulamentacdo adequada e a préica segue a ldgica tecnocréica “No Brasl, a
trangparéncia informaciona do Edtado, expressa no discurso da lel, é superada pea
opecidede informaciond da administracdo publica, fendmeno historicamente associado a0
projeto de Estado sustentado no Brasil e demais paises laino-americanos’ (JARDIM, 1999,
p. 55).

Mas mesmo o discurso da lei brasileira sobre a informacdo é fonte de critica, se
conparado a outros paises de tradicdo democrdtica, como afirma CEPIK (2000). Segundo o
autor, nese asunto, o Brasl goresenta ddimitacdo juridica bedtante precaria,
principdmente no que diz rexpeto a sdvaguarda do direito cidad@ de aces0 a informagéo
de governo. De acordo com Cepik, 0s avangos registrados na legidacéo brasileira dentro do
tema encontramtse ligados muito mais a protecdo do segredo governamentad do que
garantia de digponibilizacéo de informagBes plblicas — 0 avango € no sentido de restringr,

néo em ampliar 0 acesso.

1.1. Legidacdo braslera de acesso a informacéo gover namental

A maor referéncia legd € a Condtituicdo Federd (BRASIL, 1988), que se goresenta como
uma tentativa de formar um conjunto de diretrizes legas para gaantia de direitos
fundamentais da cidadania No atigo 37, do capitulo que trata da organizacdo da
administracdo publica, esta presente o principio da publicidade, junto aos outros principios
reguladores da estrutura burocrética
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“Art. 37. A administracdo publica direta, indireta ou fundaciond, de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos
principios de legdidade, impessodidade, mordidade, publicidade’.

Portanto, a administracdo publica brasleira deve s pauttar pda submissio a
principios, 0 que dgnifica, no caso da publicidade, adotar uma politica de trangparéncia
adminidrativa aravés de um gpado legd de gaantia de as informagdes

governamentals pel os cidadéos.

Na Condituicdo, o principio do direito a informacdo estd previso em cinco incisos do
atigo 5° que trata das garantias dos diretos fundamentas do cidaddo e determina
principios de iguddade perate a ld, inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
iguddade, a seguranca e a propriedade. Os trés indrumentos incluidos no atigo que se
gpresentam como base para dar sustentacéo aos direitos de cidadania sfo o habeas data, 0

mandato de injuncdo e aagdo civil publica (CEPIK, 2000).

Eiso quetraz o atigo 5°

“Art. 5° - Todos S0 iguais perante a lei, sem distingdo de quaquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no pais a inviolabilidade
do direito a vida, a liberdade, a iguadade, a seguranca e a propriedade, nos termos
seguintes.”

Sguemse 0s incisos que discriminam os direitos fundamentais, dos quais Cepik destaca
agueles que se referem a garantia dos direitos ainformacao:

“XIV — E assegurado a todos 0 acesso & informagao e resguardado o sigilo da
fonte, quando necessrio ao exercicio profissiond |[...].
XXXII — Todos tém direito a receber dos 6rgaos publicos informagdes de seu
interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que seréo prestadas no prazo
da lei, sob pena de responsabilidade, ressdvadas agueles cujo Sgilo sga
imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado. [...].
XXXIV — S8o atodos assegurados, independente do pagamento de taxas.
a) o direito de peticdo dos Poderes Plblicos em defesa de
direitos ou contrailegdidade ou abuso de poder.
b) a obtencdo de certiddes em reparticdes publica, para a
defesa de direitos e esclarecimento de situagOes de interesse
pessod. [...].
L XX11 — Conceder-se-a habeas data:
a) para assegurar 0 conhecimento de informagBes
relativas a pessoa do impetrante, constantes de registros
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ou bancos de dados de entidades governamentais ou de
caréter publico,
b) pra a retificacdo de dados, quando néo se prefira
fazé-lo por processo  dgiloso, judicid ou
adminigréivo. [...].
LXXVII — S&o gratuitas as agdes de habeas corpus e habeas data, e, naformada
lei, 0s atos necessarios ao exercicio da cidadania”

Ainda que a le condituciond tenha previgo a indituicgo de instrumentos reguladores para
resguardar o direito a informacéo e garantir as liberdades individuais e coletivas, esse ided
anda se encontra digante da prética, como observa Cepik. Segundo o autor, “a fdta de
regulamentacdo e de prazos legas, as redrigdes gendrices e ausnca de canas
inditucionais regulares [..] tornam-se obstidculos quase intransponiveis para a utilizacéo
eficaz dessas prerrogativas’ (p. 52).

E importante lembrar que a Constituicio Federd de 1988 foi daborada quando o pais saia
de 20 anos de ditadura militar. Sua daboracdo pode sr andisada sob a caracteridica
regtiva do direto a informacdo. Uma preocupacdo dos condituintes era incluir garantias aos
cidaddos que coibissem abusos de autoridades, resguardassem o direito a privacidade e
direito de ter conhecimento de informagdes colhidas sobre 5. No entanto, na pratica, tendo
em vida a fdta de regulamentacdo, 0 exercicio desse direito encontrou obstéculos, em
funcdo de indituighes herdadas da propria ditadura Cepik cita como exemplo da digéncia
entre a determinacéo da le e sua golicabilidede, a dificuldade de obtencZo de informagtes
pessoas logo gods a promulgacdo da Condituicdo. Muitas pessoas foram  procurar
informagbes sobre g, principdmente nos arquivos da policia politica, mas tiveram seus
objetivos frustrados pelo parecer da Consultoria Geral da Republica (SR-71) “que deixava a
cargo do chefe do antigo Servigo Naciond de Informagbes (SNI) a avdiacéo sobre quas
dados poderiam ser divulgados, em fungéo da ressalva de dgilo previsa no inciso XXXIII

do artigo 5° da Condituicdo” (p. 53). Percebe-se que o cardter genérico da le representou
um impedimento. Percebeurse quer era hecessario, mais do que garantir o direito ao
a informacdo, prever formas de fiscdizar s 0 6rgéo responsvel pela guarda dos
documentos cumpre a determinacéo legd. E isso ndo edtava previto em le, que anda néo
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s« encontrava regulamentada. Esse problema é mostrado por Luis Emilio?®, citado por
Cepik (p. 53):

“Passada a euforia inicid, porém, os resultados €efetivos do insrumento
demonstrariam ser muito menos importantes do que a principio se julgara. Vaios
requerimentos foram encaminhados ao SNI. O SNI tratou de responder aos pedidos
por meio de certiddes. [...] Aqui, a questéo mais importante, de evidente flagrante,
néo estava, como foi considerado, na obrigatoriedade de o SNI cumprir o preceito

conditucional que a nova carta ordenava, mas Sm o fato de que néo havia qual quer
ingrumento capaz de garantir se 0 érgdo 0 estava cumprindo na sua exata

amplitude’.

A regulamentacZo do dispostivo condituciond de a informacéo é feita aravés das
lds de arquivo®. Toda acdo governamentd gera registro e o aquivo é a forma de
organizacdo desses registros (0 centro da burocracia € o bureau, onde s guardam os

documentos gerados pel os atos adminigrativos).

A primara tentativa de regulamentar o atigo 5° foi a promulgacéo da le 8.159, de 8 de
janeiro de 1991. Mas é ainda insuficiente. O artigo 4° da le, por exemplo, resume-se na
transcricdo do indso XXXIIlI do atigo 5° da cata magna A le discriming, de manera
anpla, a pditica neciond de aquivos <sendo que muitos assuntos da ld o
regulamentados por decretos-lel, como 0 2.134 de 24 de janeiro de 1997, que dispde sobre a
categoria dos documentos publicos Sgilosos e o a des (regulamentacéo do artigo 23
da lei 8.159/91). Também destacamos o decreto-lei 2.942, de 18 de janeiro de 999, que
estabelece a dassficacdo de arquivos publicos e privados (regulamentacdo dos artigos 72,
11 e16 dalei 8.159/91)%.

28 \/er: EMILIO, LuisA. Bitencourt. O Poder L egislativo e os Servicos Secretosno Brasil: 1964-1990.
Dissertacéo de mestrado. UnB, Brasilia, 1992.
29 Nestetrabalho foi feito um levantamento sobre alegilacio federa de direito ainformagéo. Considerando o
objeto de estudo do presente traba ho, ficou restrito a essa esfera de governo, pois para procurar entender alei
que regulamenta a disponibilizacdo de documentos produzidos pelo governo f ederd. Paraestudo mais
gorofundado da legidacgo brasileira de aceso ainformaggo éimportante proceder a0 estudo sugerido por
Cepik parapesquisar decretos presidenciais, legidagdes estaduais e municipais referentes ao tema. Isso €
importante porque aprépriale 8.159/91 faz remissio a necessdade de regulamentaco da garantiado direito
ainformaco paradispostivos|egas etaduais e municipas. Também de sugere andisar jurisprudéncia
geradano assunto pelo Superior Tribund de Justica e pelo Supremo Tribuna Federdl.

9 A compilago dalegislaczo ditada pode ser conferidano anexo 1.
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Em nenhum desses dispodtivos sio regulamentados os prazos paa predacdo de
informagdes por parte dos 6rgdos publicos. O artigo 4° da lel 8.159/91, ao reproduzir o
preceito condituciond, determina que as informacles “seréo prestadas no prazo da le, sob
pena de responsabilidade [..]”, sem, contudo, fixar qua € esse prazo. Os demais decretos
também trazem a referéncia a0 prazo da le. Também ndo o edipuladas, de mandra
explicita, pendidades para as autoridades que, negando ou dificultando 0 acesso, néo
esdgam cumprindo a determinac@o legd de manara ampla O artigo 25 da lel 8.159/91, por
exemplo, determina que “ficara sujeito a responsabilidade pend, civil e adminidraiva, na
forma da legidacdo em vigor, agude que desfigurar ou destruir documentos de vaor
permanente ou condderado como de interesse publico e socid”. Essa inicidiva é
importante, no sentido de presarvar a integridade dos arquivos de interesse publico e socid
e procurar impedir a destruicio de documentos governamentais por quaisquer motivos. E
vdido, por exemplo, para impedir que sgam dedtruidos regisros em mudancas de
governos. Por outro lado, fdta 0 mesmo cuidedo quando e trata de preservar a integridade
do direito do cidad@o. A referéncia a0 risco de pendidade € feita no artigo 4° da referida le,
deformaged.

Cepik modra que todo empenho da legidacdo regulamentadora do direito a informacéo
governamental foi empregado no sentido de resguardar 0 segredo governamenta  dos
procedimentos de seguranca de informagdes.

Isso demongtra um problema de ordem politica de definicdo de prioridades. Para
implementacdo de uma edtrutura que permita o exercicio amplo do direito de a
informacdo governamentad B0 necessarias, a condrugcdo de um arcabouco legd badtante
vasto e regulamentador, adotando 0 segredo como excegéo criteriosamente definida, e a
adocacd de recursos para organizar indituicdes e indrumentos que fadlitem o a
informacéo. Para isso, deve haver, por parte das autoridades legais condtituidas o interesse
politico em gplicar a palitica de trangparéncia adminidrativa ou nenhum dispostivo legd
tera eficacia
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1.2. Informagéo para controle financero, contabil e patrimonial

Quanto a obsarvacdo dos diretos as informagbes referentes as contas publicas, peo menos
formadmente ha regisros de avango, no sentido de tentar oferecer mas trangparéncia
orcamentaria A Condituicdo brasleira apresenta diretrizes de avangos importantes no que
diz regpeito a necessidade de adocdo de politica de trangparéncia como indrumento de
fiscdizacdo contébil, financara e parimonid. Também ed@o previdas na cata magna as
orientacOes para regulamentacéo da publicidade de governo — a forma como deve s fata
e as determinagbes de prestacdo de contas e a obrigacdo de fornecimento de informagOes
aos orgaos fiscaizadores,

Os principios pelos quais devem se pautar as pegas de publicidade de 6rgéos publicos estéo
previstos no parégrafo 1° do artigo 37 da Condtituicéo:

“8 1° A publicidade dos atos, programeas, obras, servigos e campanhas dos 6rgéos
publicos devera ter caréter educativo, informativo ou de orientacdo socid, dela ndo
podendo congtar nomes, simbolos ou imagens que caracterizem promogédo pessoa
de autoridades ou servidores publicos’

A obrigacéo de prestacéo de contas por parte do presidente da Republica:

“Art. 84 — Compete privativamente ao Presidente da Republica:

[...]
XXIV — pregtar, anuamente, a0 Congresso Naciond, dentro de sessenta dias apos

aaberturada legidativa, as contas referentes ap exercicio anterior”.

A aribuicdo de competéncia de fiscdizacdo do Legidaivo para fiscdizacdo de atos do
Poder Executivo et nosincisos IX e X do artigo 49%:

“Art. 49 — E da competéncia exclusiva do Congresso Naciond:
IX — julgar anualmente as contas prestadas pelo Presidente da Republicae
gpreciar os relatérios sobre a execucdo dos planos de governo;

31 A Constituico prevé mecanismos de controle interno (agéncias fiscalizadoras subordinadas aos
ministérios) e externo (Poder Legidativo e udici&io) parafiscaizagdo contébil, financeira, orcamentaria,
operaciond e patrimonia do Executivo (induindo administracio direta e indireta), no art. 70. Aqui, nos
limitamos a destacar acompeténciado Legidativo por setratar de objeto deste estudo.
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X — fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas Casa, 0s
atos do Poder Executivo, incluidos os da administragéo indiretd’ .

Em funcdo do exercicio do poder fiscdizador, aos parlamentares é garantido o direito de
convocacao de minigtros e solicitacéo de informactes:

“Art. 50 — A Cémara dos Deputados e 0 Senado Federd, ou quaquer de suas
comissOes, poderdo convocar Ministro de Estado para prestar, pessodmente,
informagbes sobre assunto previamente determinado, importando crime de
responsabilidade a auséncia sem justificagdo adequada.

[..]

8§ 2° As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federa poder&o encaminhar
pedidos escritos de informacdo aos Ministros de Estado, importando crime de
responsabilidade a recusa, ou 0 néo-atendimento no prazo de trinta dias, bem como
a prestacéo de informagdes falsas.”

O paragrafo Unico do atigo 70 da Condtituicdo discrimina quem esti obrigado a prestacéo

de contas publica aos 6rgaos competentes:

“Prestara contas qualquer pessoa fisica ou entidade publica que utilize, arrecade,
guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e vaores pubicos ou pelos quais a
Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigagbes de natureza
pecuniaria’.

A laé complementar nimero 101, de 4 de mao de 2000, conhecida como a Le de
Responsabilidade Fiscd (LRF), indituiu mecaniamos ainda mais rigorosos de exigéncia de
prestacdo de contas por pate do governo federal e dos poderes Executivos nes esferas
edaduas e municipais. Além de ampliar a exigéria de prestacdo de contas da execucéo
orcamentaria previga na Condituicdo (a LRF deermina exigéncia de publicacdo de
relatorios trimestrais), determina que a trangparéncia sgia observada também no processo de
elaboracdo da peca orcament&ia. A LRF incorpora a nogdo de transparéncia; dedica um
capitulo (VIII) & “Trangparéncia, controle e fiscdizagdo” . Um dos mecanismos previsos na
leé para garantia da transparéncia é a determinacdo de publicacdo de versdes smplificadas
dos documentos de prestacd0 de contas, 0 que remete a0 cuidado de documentos com
linguagens mais acessiveis a populacddo, com todas as vantagens e desdfios que
inidaivatrez.
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Eda é ainterpretacéo que LRF faz datransparéncia da gestéo fiscal:

“Art. 48. Sdo ingrumentos de transparéncia da gestéo fisca, aos quais sera dada
ampla divulgacdo, inclusve em meios detrénicos de acesso publico: os planos,
orcamentos e leis de diretrizes orcamentarias; as prestacdes de contas e o respectivo
parecer prévio; o Reatdrio Resumido da Execucéo Orcament&ria e o Relatdrio da
Gestdo Fiscd; e as versdes simplificadas desses documentos.

Parégrafo Unico. A transparéncia serd assegurada também mediante incentivo a
participacdo popular e realizacdo de audiéncias publicas, durante os processos de
elaboracdo e de discussdo dos planos, lei de diretrizes orcamentérias e orcamentos.
Art. 49. As contas apresentadas pelo Chefe do Poder Executivo ficaréo
disponiveis, durante todo o exercicio, no respectivo Poder Legidativo e no 6rgéo
técnico responsavel pela sua elaboragdo, para consulta e apreciacdo pelos cidaddos
e ingtituigdes da sociedade.

Pardgrafo Unico. A prestacdo de contas da Uni&o contera demonstrativos do
Tesouro Naciona e das agéncias financeiras oficiais de fomento, incluindo o Banco
Naciona de Desenvolvimento Econbmico e Socid, especificando os empréstimos e
financiamentos concedidos com recursos oriundos dos orgcamentos fiscd e da
seguridade socid e, no caso das agéncias financeiras, avaiacdo circungtanciada do
impacto fiscd de sua atividades no exercicio”.

Peo menos na efera legd, tém Sdo criadas as bases para exercicio da fiscdizacdo das
contas de governo. A oposicdo critica a LRF por goresentar cardter centrdizador e
privilegiar o controle centrd (dos Estados e municipios pelo governo federad) de modo a
garantir a prioridade da execucdo da divida publica No entanto, e isso é reconhecido
também pda oposicdo, inditui mecanigmos importantes para o controle das contas publicas
do governo federd, ao incluir na nogdo de trangparéncia a exigéncia da prestacdo de contas
em meo de publico e em linguagem smplificada, de fécil acessn. Ainda assm, o
reconhecimento se redringe a previsio de tas mecanismos, pois a implementacdo dees
tem sido avo de criticas, uma vez que a péica e distancia desse discurso®2. Juntando a
IS0 as exigéndias Conditucionas, temse uma boa base pra debater a transparéncia para
fiscdizac®n. Redta, gpenas, andisar as condigdes em que dispogtivos sho gplicados e
as implicagbes politicas que cercam 0 assunto para verificar, na pratica, o resultado dos
avangos legas

E importante destacar que ndo se pode tratar exigéncia de prestacio de contes,
isoladamente, como 0 execicio amplo da trangparéncia adminidrativa A exigéncia de

32 Cf. entrevigas
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prestacdo de contas ndo implica, diretamente, em aumento do nivel de trangparéncia das
contas de governo. Uma indituicdo com dto nivel de trangparéncia faz, Sstemdticamente,
prestacdo de contas. Mas nem sempre uma indituicdo que observa a obrigacéo de prestacéo
de contas a faz de manera a ampliar sua trangparéncia, consderando que prestacéo
pode ser feta em esfera redrita de profissonais egpecidizados e competentes. A ampliacéo
da nocéo de trangparéncia ocorre a partir do momento em que sfo empregados mecaniImaos

paraampliar adisponibilizacdo e acesso as informagies.
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2. O processo or camentério — histérico e caracterigticas
2.1. O surgimento dasfinancas publicas

A rdacéo entre publicidade e fiscdizacdo e controle dos atos de governo torna-se bastante
evidente ao tratar da fungdo edtratégica de plangamento, execucéo e controle das financas
publicas. No campo de definicdo das pecas orcament&rias se evidencia o jogo entre poder
visivd e poder invisive tratado por BOBBIO (1989) e a tendéncia a tecnoburocratizacéo,
pois, por exigir conhecimentos especificos de contabilidede plblica, 0 assunto acaba sendo
tratado de forma hermética tornando-se acessivel gpenas aosiniciados.

A criacdo de leis orcamentérias remonta a origem do Estado Moderno e, de acordo @m o
manud sobre Processo Orcament&io no Poder Legidativo daborado pea Consultoria de
Orcamento e Fiscdizagcdo Financaira da Camara dos Deputados (GREGGIANIN, SANTA
HELENA, 1999), “marca a separacéo do Tesouro do Rel do Tesouro do Estado e o inicio
das hoje denominadas finangas publicas’ (p. 3). A origem desse tipo de lei que regulamenta
receita e despesa publicas eda diretamente relacionada as lutas em favor da cidadania e
controle politico do Edsado pela sociedade, podendo ser definido como “expressao
financaradacidadanid’.

Os primeros movimentos inidaram na Inglaerra, com a daboracdo de documentos
publicos com o objetivo de limitar 0 poder tribut&io do re. A primera tentativa nesse
sentido data de 1215, quando o entdo rel John Lackland (Jo&o Sem Tera) outorga uma le
na qua se compromete a observar determinados limites, passando a prerrogativa para o
Consdho dos Comuns®. Foi a primeira experiéncia de controle socia. Mas a consolidacéo
dese tipo de controle, com a formulagdo da primera pega orcamentéria, da forma que s

33 Regulamento encontra-sena Magna Carta Bar onorum citada por GREGGIANIN, SANTA HELENA (p.

3), notade rodgpé “art. 12. Nenhum tributo (scutagei mposto pago pel os vassal os para eximi -los do servico
militar) ou auxilio serdinstituido pelo Reino, a ndo ser pelo Conselho dos Comuns, exceto comasfinalidades
deresgatar a pessoa do Rei, sagrar seu primogeénito cavaleiro e casar sua filha mais velha umavez, e os
auxilios para esses fins dever&o ser devalor razoavel” .
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golica atudmente, SO aconteceu em 1787, também na Inglatera, quando foi criado um
fundo para receber e registrar todas as despesas do Reino>*.

Além da funcdo técnico-adminidrativa, quando se goresenta como  indrumento  de
plangamento para permitir gestéo, acompanhamento e fiscdizacdo de recursos publicos
(previsio de receitas e despesas), 0 orcamento agpresenta ainda outras duas funcles, a
juridico-normativa (€ um documento legd que determina direitos e deveres dos agentes
edatals e privados ligados a peca orcament&ia) e a politico-ingtituciond, pois a decisfo de
destinar e docar recursos é uma decisfo de poder e reca sobre quem, efetivamente, detém
0 poder palitico, conforme explican Greggianin, Santa Heena. 1ss0 Sgnifica que a peca
orcamentaria € resultado de embate de disputa politica entre Executivo e Legidativo.

Torna-se clara a necessdade de publicidede de atos referentes ao plangamento e execucéo
das finangas publicas. A ligacdo do surgimento das pecas orcament&ias a defesa da
cidadania modtra que das foram criadas como forma de efetivar o controle socid, através
de seus representantes, sobre as finangas de Estado, que ja ndo sGo mais de carder privado,
definidas arbitrariamente segundo vontade do soberano, € assumem seu carder publico,
submetido a vontade popular e orientadas por le que devem ser eaboradas para defesa do
bem plblico comum. O poder de exercicio da aividade financera pdo Edado € uma
parcda da aividade adminidraiva e advém da soberania edtata, que encontra seus limites
na condituicdo e “sujeta-se ao controle interno pelo préprio (executivo) e ao externo dos
Poderes Legidativo e Judici&io” (GREGGIANIN, SANTA HELENA, 1999, p. 2).

34 GREGGIANIN, SANTA HELENA (p. 3), em notade rodapé, citam artigo dalei da Camarados Comuns
denominada Consolidated Fund Act: “Por todas estas razdes, oslordes espirituais e temporai's e s comuns
humildemente imploram aV ossa Mg estede que, apartir de agora, ninguém sga obrigado a contribuir com
qualquer dadiva, empréstimo ou benevolénciae a pagar qualquer taxa ou imposto, sem o consantimento de
todos, manifestado por ato do Parlamento; e que ninguém sgja chamado aresponder ou prestar juramento, ou
aexecutar gum sarviQo, ou encarcerado, ou, de formaou doutra, molestado ou inquietado, por causadestes
tributos ou da recusa em os pagar; e que nenhum homem livre fique sob prisfo ou detido por quaquer des
formas acimaindicadas, e gue Vossa Mgestade hgja por bem retirar os soldados e marinheirose que, para
futuro, 0 vosso povo ndo volte a ser sobrecarregado; e gue as comissies paragplicacéo dale marcid sga
revogedas e que, doravante, ninguém mais possa s incumbido de outras comissdes samdhantes, afim de
nenhum idito de V ossa M gjestade padecer ou ser morto, contrariamente asleisefranquiasdo pais’.
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2.1.1. O orcamento publico no Brasil

No Brasl, a participaco do Legidativo no processo orcamentaio é recente, pois foi com a
Condituicio Federd de 1988 que prerrogativa foi  ampliada, permitindo
acompanhamento, fiscdizacdo e paticpacdo aravés de emendas de palamentares. A
paticipacdo do palamento nesse processo tem dSdo ingtaved, com fases de pouca
participacéo até totd auséncia dos parlamentares durante os periodos de regimes ditetoriais.

A primara regulamentacdo do processo  orcamentaio braslero foi  definida na
Condtituicéo imperia de 1824, que previa eaboracdo de uma lel para autorizacéo de gastos
a s votada peo parlamento. Mas foi com a primera Condituicdo Republicana, de 1891,
gue foram introduzides, anda que teoricamente, as modificacbes mas dgnificdtivas, pois
previa a daboracdo da le orcamentéia pela Camara dos Deputados. Na pratica, o
Executivo seguiu eaborando 0 eshogo dale.

Em 1934, fase condituciondista do primeiro governo de Getllio Vargaes, a daboracdo do
Orcamento volta a ser prerogativa do Executivo, sendo submetida & votagdo do
Legidativo, que tem o direito de goresentar emendas. Com a indituicdo do Estado Novo,
em 1937, o palamento perdeu Suas prerogeivas e 0 orcamento se concentrou no

Executivo, que o eaborava e gprovava por decreto.

A Condituicdo de 1946, na fase de redemocraizacéo, devolveu ao Legidativo o dirato de
discutir e gprovar a proposa orcamentéria eaborada peo Executivo. Entretanto, a fdta de
limites & gpresentacdo de emendas invigbilizava a peca orcamentaia “Em 1959, o niUmero
de emendas foi de 8572, dcangando quase 100 mil emendas em 1963 (GREGGIANIN,
SANTA HELENA, 1999, p. 4). Para resolver esse problema, fol daborada a le 4320,
publicada em 23 de marco de 1964%°, que estabdleceu restrigies & apresentacio de
emendas®®. Essa lei, usada aé hoje, estabelece as normas para elaboracio e controle dos
orcamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos municipios e do Didtrito Federd.

% Textointegrd dalei no anexo

% Restriges encontram-se no art. 33, indisos 3 b, c ed, dareferidalei: “ Nao se admitir&o emendas ao

projeto delei do orgamento quevisema: a) alterar a dotacéo solicitada para despesa de custeio, salvo
guando provada, nesse ponto, a inexatidao da proposta; b) conceder dotacdo para o inicio de obra cujo
projeto ndo esteja aprovado pel os érgaos competentes; ¢) conceder dotacao para instalagéo ou
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Mas a democratizacdo brasleira sofre novo revés logo apds a publicacdo da 4.320, com o
Golpe Militar de 1964, que indituiu a ditadura e retomou a centrdizacgo das decisdes das
politicas publicas do Estado. Nas vezes em que 0 Orcamento era submetido a apreciacéo, a
tarcfa do Legidativo se redringia a homologacdo ou rgeicédo integrd do projeto de le
orcamentaria (emenda 01/69 a Condtituicdo de 1967). Ou sga, ndo havia espago para

discussfo dale orcamentaria

A pouca participacéo do Congresso no orcamento, prevista na propria emenda 01/69 que
diminava determinantemente a goresentacdo de emendas, servia muito mas a acordos
politicos para garantia de sustentacéo do Executivo do que ao controle socid, propriamente
dito. Essa emenda autorizava a participagdo do Congresso aravés dos chamados “adendos’
ou “anexos’ das dotagBes globais ou genéricas, mas gpenas aravés de acordo politico
prévio. Era objeto desses acordos uma parte das dotagbes orcamentarias destinada as
chamadas subvengbes socias para entidades privadas sem fins lucrativos e que eram
registradas no Consgho Naciond do Servico Socid do Minigtério da Acdo Socid. Através
dos acordos, o Executivo incluia indicacdo dos parlamentares. Essa Stuacdo mostra muito
bem o ciclo vicioso de definicdo do orcamento naguele periodo, quando a Comissio de
Orcamento, criada pela Condituicdo de 1967 servia basicamente para sustentacéo desses
acordos.

“Esta comissao sempre esteve no centro das decisdes orgamentarias no Congresso.
A manutencdo, durante quase toda a década de 80, da mesma dupla

Presidente/Vice-Presdente na Comisso, revezando-se todo ano, revela a
edtabilidade deste arranjo politico-partidario, SO possivel através de um consenso
amplo”. (GREGGIANIN, SANTA HELENA, 1999, p. 6)

Com todas as decisdes concentradas nas méaos do Executivo, e com as fungdes esvaziadas,
0 Congresso perde suas prerrogativas de controle sobre 0 Executivo e passa a assumir
cader meramente legitimador indituciond. A divisio entre os Trés Poderes £ mantém
gpenas formamente, como uma tentetiva de busca do equilibrio indituciond pela ditadura.
A stuacdo era ainda mais arbitraria por ocasdo da publicagdo da emenda 01/69, editada
sob a égide do periodo mais duro do regime, indituido em 13 de dezembro de 1968 com o

funcionamento de servico que nao esteja anteriormente criado; e d) conceder dotagéo superior aos
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Ato Indituciond nimero 5, o chamado “golpe dentro do golpe’ que cassou todos os
direitos politicos e imohilizou os Legidativos em todas as ingt@ncias de poder.

O marco de 1988

A CondiituicBdo de 1988, daborada pda Assembléa Naciond Condituinte convocada em
1986 no novo processo de redemocratizacdo do pais, da nova forma a0 processo
orcamentario, ampliando o pape do Congresso Naciond na sua daboracdo. A Condituicdo
traz de volta o direito do Legidativo de goresentar emendas dentro de parametros e regras
edabdecidos pela le 4320/64 e cria a Comissio Migta de Orcamento, com objetivo de
tratar permanentemente da matéria orcamentaria. Também s edabdecidos mehores
mecanigmos de controle e fiscdizaco, principdmente dotando a Comissfo Mida de
Orcamento de prerrogativas para exercicio desta funcdo e exigindo a publicacdo de
demondrativos bimedtrais da execucdo orcamenté&ria até 30 dias gpds 0 encerramento de
cada bimegtre.

As posshilidades de irregularidades ndo foram sanadas excudvamente com  essas
dteragbes. Entretanto, foi a partir da nova Condituicdo € que se formou uma posicéo mais
critica da Comissio, principdmente em relacdo a0 esquema de digtribuicdo das chamadas
subvengdes socias. Com prerrogativas de fiscdizacdo e controle ampliadas, o Congresso
pdde detectar e desvendar irregularidades.

2.1.2. O cicloorcamentario

A daboraco e gprovacéo da Lel Orcamentaria Anud (LOA) é uma das etapas do chamado
ciclo orcament&io de plangamento de receitas e despesas e definicdo de politicas plblicas
do governo. Antes da definico da lel, devem ser cumpridas as etgpas rdativas a0 Plano
Plurianud (PPA) e a Le de Diretrizes Orcament&ias (LDO). Esses mecanismos foram
introduzidos pela Condtituicdo de 1988 com objetivo de tornar mais daro o plangamento e,
com iso, dar mas trangoaréncia, reciondidade e previshilidade aos gastos publicos
(GREGGIANIN, SANTA HELENA, 1999, p. 11). Sdo condderados subsistemas juridicos

Que = diferencian de outros Sdemes (pend, cvil, comerdd ou tributé&io) pea

guantitativos fixados em resolucdo do Poder Legislativo para concesséo de auxilios e subvencdes” .
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periodicidade do processo, sendo renovada a cada periodo: anud, para leis de
orcamentarias e de diretrizes orcament&ias, ou quadrianud, paa o plano plurianud. As
votagOes dessas pecas seguem orientagdes previstas na Condtituicdo Federal de 1988 (secéo
I — “Dos Orcamentos) e pea le 4320/64. A LOA ¢é feta seguindo parametros
anteriormente fixados pela LDO que, por sua vez, deve seguir o plangamento fixado pelo
PPA.

Edte trabaho se detém nos processos relativos a LOA. Antes, serdo apresentadas
sobre 0 PPA e a LDO, seguindo descricéo de Greggianin e Santa Helena, para compi oo =0

do ciclo orcamentério.
Plano Plurianual (PPA)

O papd do PPA é apresentar um plangiamento de médio prazo para as politicas de governo.
Ele deve gresntar as grandes linhas programdicas que seréo  poderiormente
materidizadas na LOA, segundo disposicles fixadas pda LDO, que fixara as metas e
objetivos para cada ano. A daboracdo do PPA € uma exigéncia condituciond (art. 165,
paagrafo 19 e tem vigénca a patir do segundo exercicio financero do mandato
presdencid aé o primero exercicdo financaro do mandato seguinte O presidente que
inicia sau mandato tem aé quatro meses antes do encarramento do primero ano de seu
mandato para gpresentar a0 Congresso sua proposta para 0 PPA. No primero ano de
governo, prevaece o PPA aprovado pelo presidente anterior. O PPA devera estabdecer,
“de forma regiondizada, as diretrizes, objetivos e metas da adminisracdo publica federad
para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relaivas aos programas de
duracdo continuada’ (art. 165, par. 2° CF 1988).

Le deDiretrizes Orcamentérias (L DO)

Assm prevé o paagrafo 2° do atigo 165 da Condituicio Federd: “A le de diretrizes
orcamentarias compreendera as metas e prioridades da adminisracdo publica federd,
induindo as degpesas de cepitd para 0 exercicio financeiro subseqlente, orientard a
elaboracdo da lei orcament&ia anud, dispora sobre as dteragbes na legidacéo tributéia e
estabd ecerd a politica de aplicacéo das agéncias financaras oficiais de fomento.”
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A LDO, como indrumento de fazer a ligacéo entre o plangamento de longo prazo e a
orcamento anud da despesa e receta, permite a participacdo indireta do Legidaivo no
processo de elaboracdo da lel orcamentaria porque promove a discussio antecipada de suas
linhes orientadoras. Na LDO é possivd identificar de maneira antecipada as politicas
publicas e orientar as agdes de governo.

Pda legidacdo, a LDO precisa ser encaminhada ao Congresso Naciond para gpreciacéo e
votacdo até oito meses e meio antes do encerramento do exercicio financeiro e devolvido
para sancdo presidencid até o encerramento do primeiro periodo da sessfo legidativa O
Congresso Naciona tem dois periodos de recesso — um no find do primero samedre e
outro no find do segundo semesre — mes N0 pode haver interrupcdo das atividades
parlamentares enquanto néo for votada a LDO. Por iss0 0 prazo de entrega a0 Legidativo €
fixo (15 de abril), mas ndo ha prazo pré-estabel ecido para devolucdo ao Executivo.

Le Orcamentéria Anual (LOA)

Depois de gprovada e sancionada a LDO, o Executivo deve enviar ao Congresso sua
proposta de Le Orcamentéria Anud. Ela deverda ser entregue aé quairo meses antes do
encaramento do exercicio financero e devolvido paa sancdo presdencid aé o
encerramento da sessdo bgidativa Assm como a LDO, ha prazo para entrega, mas néo ha
prazo para devolucdo. Os trabalhos s6 podem ser encerrados depois da aprovacéo da LOA.
Asim como demais leis, as pecas do ciclo orcamentario aqui descritas, quando submetidas
asancao, estéo sjeitas a veto parcid ou totd de qualquer um de seus artigos.

A LOA engloba trés orcamentos didintos o fiscd (recetas e despesas dos Orgéos da
adminidracéo direta e dguns da administracZo indireta que recebem recursos do Tesouro
Naciond); o de invesimentos das edatas e 0 da seguridade socid (inclui agdes de governo
nas &reas de previdéncia, salide e asssténcia socid).

a. Elaboracéo

A proposta orcamentaria do Executivo é daborada pedo Orgéo centrd do Sstema
orcament&io — a Secretaria de Orcamento Federd (SOF), que monta a proposta do

goveno e a consolida com as propostas dos Poderes Judici&io e Legidativo. Eda sob
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responsabilidede desse 6rgdo 0 acompanhamento da execucéo orcamentaia e andise e
apresentacao de créditos suplementares e epeciais quando forem necessaios.

O projeto (que contém orcamentos para os trés Poderes), € encaminhado a Comisséo Mida
de Orcamento do Congresso Naciond, que designard relatores (gerd e setorials) para
goreciagdo da proposta encaminhada e das emendas que seréo goresentadas pelos
parlamentares seguindo as normas estabdecidas em lel. Ha trés tipos de emendas que, dém
da normaizacdo fixada pda 4320/64, obedecem a limitacdo quantitativa as emendas
individuais (20 por palamentar), as emendas coletivas (podendo ser até cinco por cada
Comissfo Permanente da Camara e do Senado, dez por bancada estadud e mais cinco por
bancada regiond) e, por fim, as emendas de rddaoria (tanto para os rdaores sgtorias
quanto paa o rdaor gerd, 0 nimeo € ilimitado, mas S0 redritos 0s casos para
autorizaco)®’.

O rdaor gerd consolida os pareceres goresentados pelos relatores setoriais € submete a
votacdo da Comissdo Mista de Orcamento. O parecer find aprovado é submetido a votacéo
pelo plend&rio das duas Casas do Congresso Naciond, na forma regimenta. Em seguida, o
projeto é eaborado para Redacdo Finad ainda no Congresso, que remeterd ao Executivo a
proposa com as modificagies gprovadas para sangcéo ou veto presidencid e posterior
publicacdo no Diaio Oficia da Unido. “Os recursos que, em decorréncia de veto, emenda
Ou rgeicdo do projeto de lei orcamentaria anud, ficarem sem despesas correspondentes
poderdo ser utilizados, conforme o caso, mediante créditos epeciais ou suplementares, com
prévia e especifica autorizacdo legidativa’ (CF 1988, art. 169, § 8.9).

b. Execucéo

A fase de execucdo do orcamento tem inicio logo gpés aprovacdo e sancéo da Lei
Orcament&ria e da publicacéo do Cronograma de Desembolso e condste no “ dispéndio dos

recursos arrecadados nos limites e objetivos estabelecidos pelo orcamento’

37 Para estlarecimentos adicional’s sobre regulamentacio das emendas; consLiltar anexo 3.
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(GREGGIANIN, SANTA HELENA, 1999, p. 24). A execucdo é feita tanto pela receita
quanto pela despesa. Em ambos s casos, a execucéo é feita em trés estégios:

b.1. Execucéo dareceta

I. previsdo: efdivada na peca orcamentéria, podendo ser revista durante ao longo do
exercicio financero aravés de créditos adicionas,

il lancamenta “ato da reparticdo competente, que verifica a procedéncia do crédito
fiscal e a pessoa que Ihe € devedora e inscreve o débito desta” (lei 4320/64, art. 53 caput).
Ha o lancamento por dedaracéo (feto pea autoridade competente com base em
informagdes prestadas pelo préprio com contribuinte), o lancamento de oficio (arbitrado
pela autoridade) e o lancamento por homologac@o (feito pelo proprio contribuinte, como no
caso do Imposto de Renda);

iii. recolhimenta. pagamento pelos paticulares (pessoas fiscas ou juridicas) dos
créditosfiscas.
2.2. Execucéo da despesax

I empenho: “ato emanado de autoridade competente que cria para o Estado

obrigacéo de pagamento pendente ou nao de implemento de condicdo” (lei 4320/64, art.
58). E 0 ato aravés do qua a administracdo publica se obriga. Normamente € formdizado

pela Nota de Empenho, embora esse comprovante ndo sgja condicdo indispensive;

ii. liquidacdo: “ consiste na verificacdo do direito adquirido pelo credor, tendo por
base os titulos e documentos comprobatorios do respectivo crédito” (lel 4320/64, art. 63,

caput);

ii. Pagamento: refere-se ao despacho, por autoridade competente, determinando que a
despesa sga paga. E processado pelos servicos de contabilidede. No caso da Unido, pelo
Sdfi (Sgemalntegrado de Administracdo Financeirado Governo Federd).

Segundo SALDANHA (1998), é necessrio fazer diginggo entre a execugéo orcamentéria e
a execucéo financeira, embora sgam fatos que ocorram concomitantemente. A execucéo
orcamentéria condgte na utilizacdo dos créditos condgnaedos na Le Orcamentdia Anud. A
financera € a utilizacdo efetiva dos recursos financeiros Deda forma, a execugéo
orcamentaria arange as etgpas de empenho e liquidacdo dos recursos, a terceira fase
representa a execucao financera

Para entender a operaciondizacdo da execucdo do Orcamento, € necessxio gpresentar
conceitos bascos sobre a edrutura do servico publico federd e compreender aguns

mecanismos obre 0s quals e edruturam oS gastos publicos. Esse conceitos seréo
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importantes para compreensdo do processo da execucdo orcamentéria e financera no Siefi.
A seguir, seréo ligados dguns dos conceltos que desgnam a edrutura adminidraiva e
COMO e Organiza a estrutura do gasto e quem, dentro de cada 6rgéo, € autorizado a executar
0s créditos orcamentérios consignados™®:

»  Composicéo do servico publico federd: Poderes Executivo, Legidativo e Judiciaio.
Executivo:
* PresdénciadaRepublica,
* Minigérios

e unidades da Adminisracéo Indireta (chamadas de Entidades Supervisonadas):
autarquias, fundagbes, empresas plblicas e sociedades de economia mista

vinculadas aos minigtérios e a Presdéncia da Replblica

* Edrutura dos Orgdos da Adminisracdo Plblica federd: os orgéos se subdividem em
Unidades Gedoras (secretarias, subsecretarias, coordenagOes, divisdes, subdivisdes
etc.), entidades que executam as fungdes de governo que competem a cada 6rgéo.

» Conceitos basicos,

« Orgdo: minigérios Ministéio Plblico, entidedes supervisionadas, tribunais do
Poder Judici&rio, casas do Poder Legidativo e secretarias da Presidéncia da

Repliblica,

e Unidade Orcamentdaria (UO): Unidede da Adminidracdo Direa a que o
Orcamento da Uni& consigna dotagfes especificas para a redizacdo de seus
programeas de traba ho e sobre os quai's exerce poder de disposicéo.

38 Os coneeitos abaixo foram retirados de dois manuais sobre 0 Sifi: 0 laborado pda STN (Vanderled
Bezerra Sddanha) e pda CONOFF (Eugénio Greggianni e Elber Santa Hdend). Paraiinformagdes e conceitos
adidonais, cf. anexo 4, com glossario dos termos ligados ao processo orgament&io e ao funcionamento do
Sdfi.
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* Unidade Gegora (UG): unidade orcamentaia ou adminigrativa que rediza
aos de gestéo orcamentdia, financeira €ou parimonid, cujo titular, em

consegliéncia, eta sujeito atomada de contas anud.

e Unidade Gesora Executora (UGE): unidade que rediza aos de gedtéo
orcamentéria, financeira elou patrimonid, cujo titular, em consegiéncia, eda
ujeito atomada ou prestacéo de contas anud.

2.1.3. Fiscalizagdo do Or camento

Pda CondituicBo Federd de 1988, 0 Executivo deve manter 6rgdos de controle interno
para fiscdizacdo e controle dessa execucdo, dém de se submeter a0 controle externo do
Judiciaio e do Legidaivo. O controle da execucéo orcamentaria no Congresso € feita pela
Comissio Mida de Orcamento e pelas comissies permanentes das duas casas formadas

para esse fim, como prevé o artigo 166 da Condtituico Federd:

“§ 1.° Cabera a uma comissdo mista permanente de Senadores e Deputados:

| - examinar e emitir parecer sobre o0s projetos referidos neste artigo e sobre as
contas gpresentadas anual mente pelo Presidente da Republica;

Il - examinar e emitir parecer sobre 0s planos e programas nacionas, regionais e
setoriais previstos nesta Congtituicéo e exercer 0 acompanhamento e a fiscaizacéo
orcamentaria, sem prejuizo da atuacdo das demas comissdes do Congresso
Naciond e de suas Casas, criadas de acordo com o art. 58.”

Vde resdta que, para fiscdizacdo das contas do governo, o Legidativo conta com o
gooio do Tribund de Contas, que tem competéncia legd de andisy os baangos
gpresentados pelo governo e emitir parecer para gpreciacao dos plen&ios da Camara e do
Senado.

A funcéo de controlar 0 processo de execucdo é bastante complexa, como obsarva o manud
do Processo Orcamentario no Poder Legidativo de Greggianin e Santa Helena. Os técnicos
dessa comissio goontam pelo menos dois problemas que dificultan ese exercicio. O
primeiro seria 0 da sncronizagdo entre as necessidades de gasto e a arrecadacéo efetiva. O
manua chama aencdo para 0 risco de superetimaiva ou Subestimetiva da receita no
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momento de daborar a previsio, pois em ambos 0s casos, oS mecaniamos de controle ficam
prejudi cados porque promovemn excessos de contigenciamentos e créditos adicionas.

“A superestimativa de receita fatamente ird comprometer os nivels de execucéo
orcamentaria, aém de permitir ao governo escolher e barganhar, dentro do universo
das despesas aprovadas pelo Congresso Nacionad, quais de fato serfio executadas.
Por outro lado, a subestimativa de receita vai ensgar a proliferacdo dos chamados
créditos adicionais [..], 0 que, dém de congedtionar a pauta de trabaho da
Comissio Mida, subtrai do Congresso a possibilidade de uma discussio da pega
orcamentéria de forma mais integrada, como todo o universo das despesas’
(GREGGIANIN, SANTA HELENA, 1999, p. 24-25).

O segundo problema, gpontado por Greggianin, Santa Helena como sendo o de solucéo
mais dificil, é o carder autorizativo do orcamento®. Segundo os autores, 0 Congresso tem
elaborado propodtas para dterar esse cardter da pega orcamentaria, dando a €la uma funcéo
mas delerminativa, mas 0 Executivo tem ddo refraaio a ese tipo de mudanca Em
rdacdo as chamadas “despesas fixas’, as tranderéncias conditucionais, o0 grau de
discricionariedade da administracdo é bastante reduzido. O mesmo ndo ocorre para as
despesas variavels. “So exatamente edtas parcas dotagOes referentes as despesas variaves,
por s traarem de investimentos, notivo de contingenciamentos ou mesmo de né
execucdo” (GREGGIANIN, SANTA HELENA, 1999, p. 25).

Como podemos perceber, apesr do dgnificativo avango proporcionado pela Condituicéo
de 1988 em relacdo a posshilidade de paticipacd no processo de daboracdo do
Orcamento e da ampliagdo de seu controle e fiscalizagdo pelo Congresso, 0 Executivo ainda
digobe de muitos insrumentos legals para manter 0 Processo orcamentéio sob seu controle,
principamente ampliando as possbilidades de manter empenhos e pagamentos de dotactes
como objetos de acordos politicos.

39 Sobre o cardter autorizativo do Orcamento, hé polémica quanto & sua sustentacZop legd. E senso comum que
0 ocamento tem carder autorizativo, ou Sga autoriza 0 Executivo a gestar @é o vaor condgnado na Le
Orcament&ia Anud e de executa integrdmente ou néo. Essa caacteridica é destrita nos manuas do Sidfi
conalltados para ede trabdho (0 manud daborado por Greggianin e Santa Hdena, da CONOFF, e o
daborado por Vanderley Sddanha Bezarra, da STN). Mas a Condituicgo Federd de 19838 fixa parmetros
paa execugdo, limitando o0 grau de abitraiedade A posshilidade de o governo burlar  determinagbes
conditucionais e tornar 0 orcamento autorizativo é atribuich & dependéncia do Legidaivo em rdagdo a0
Executivo (cf. entrevitas). O assunto pede consultaaliteraturade Direito Congtituciond.
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Essa stuacéo dificulta o controle e a fiscdizacdo de modo a cobrar a execucdo integrd das
dotegbes previtas no orcamento. Mas anda reta o principio da publicidade como
norteador da adminisracdo publica, 0 que permite 0 acompanhamento do Congresso
Naciona das contas de governo. O processo de execucdo € registrado no Siafi, 6rgdo de
contabilidade do governo federa, que tem Sdo usado como diado do Congresso para
exercicio da prerrogativa condituciond de exercicio do controle e fiscdizacdo da execucéo
orcamentéria

2.2. O Siafi, o organizador deinformacdes

2.2.1. Higoérico

O Sdema Fnancaro de Adminidracdo Fnanceira (Safi) do goveno federd foi
implantado a partir de 1987, atendendo a uma demanda governamental de unificagdo de
suas contas de modo a aperfeicoar o controle do Executivo sobre receitas e despesas. E o
ddema informatizado responsvel por processy e controlar a execucdo orcament&ria,
financara, parimonid e contébil da Unido, aravés de terminais indalados no pais.
Segundo SALDANHA (1998), o Sdfi “tem como premissa basca a contabilizacdo de
todos os atos e fatos praticados pelos gestores publicos. A obtenc@o de, praticamente, todas
as consultas gerencid do Sstema basaia- se em registros contébels’ (p. 7).

O caixa Unico foil um dos objetivos inicias do Safi. Antes de sua criacdo e implantacéo, o
goveno feded néo digpunha de mecanismos que permitisssm um controle unificado e
centrdizado do orcamento publico. Sddanha descreve os principais problemas detectados
naorganizacao da administracéo publica até 1986 e que impediam essetipo de controle:

. “defasagem na escrituracdo contabil: o tempo entre aocorrénciadeumfao e o
levantamento de demongtrativos orcamentérios, financeiros ou patrimonias era
de, aproximadamente 45 dias|...];

. incompatibilidade dos dados utilizados: em decorréncia da ndo utilizacdo da
contabilidade como fonte de informagdes, os dados utilizados nas diversas fases
da execucdo do orcamento e da pogramacéo financeira apresentavam sérias
inconssténcias|[...].

. trabalhos realizados de forma rudimentar: as Unidades Gestoras (UG) que
necessitam controlar suas disponibilidades orcamentarias e financeiras, e as
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unidades setoriais de contabilidade [...] mantinham, em muitos casos, registros
manuais,

. existéncia de milhares de contas bancarias: em decorréncia dos obstéculos
anteriores, ndo era possivel implantar um Sistema de Conta Unica para controlar
as disponibilidades do Tesouro Naciond [...];

. desprepar o do pessoal : aculturaaépocaeraade que acontabilidade se prestava
apenas para o atendimento de aspectos formais|...].” (p. 7-8).

Para gpresentar uma solugdo para esses problemas foi criada, em marco de 1986, a
Secretaria do Tesouro Naciond (STN), subordinada a0 Minigéio da Fazenda, com
autorizagcdo para “contratar ou gustar a execucdo, 0 desenvolvimento e a manutencdo de
savigos de computacéo detronica, visando a modernizacéo e a integracéo dos Sistemas de
PROGRAMACAO FINANCEIRA, de EXECUCAO ORCAMENTARIA e de
CONTROLEINTERNO  do Poder Executivo, nos Orgdos oentras, setoriais e

seccionais’ .

Em janeiro de 1987 o Sidfi, desenvolvido pela entdo recém-criada STN, comegou a operar
como um Sgema de acompanhamento de aividedes relacionadss com a adminisracdo
financara dos recursos da Unido. O dsema centrdiza e uniformiza o processamento da
EXecucdo orcamentéria, 0 que representou UM importante passo para 0 controle dos gastos
pelo Poder Executivo. Todos os 6rgdos da administracdo direta e indireta integrados ao
Sistema passaram aregidrar todas as dividades no Sfi.

Inicidmente, gpenas 0 Executivo e érgdos da administracéo direta eram integrados ao Siefi.
Criado para ser insrumento de controle interno do Poder Executivo, o Siafi tornou-se um
importante diado para fiscdizacdo de despesas plblicas pelas autoridades competentes que
exercem o controle externo — pelas duas cmaras do Poder Legidativo (Senado e Camara
dos Deputados) e seu 6rgéo auxiliar, o Tribunad de Contas da Unido. s foi possivel gpds
a incdluso do Legidativo ao Sstema e autorizagdo aos senadores e deputados de consulta
totd a0 sgema No inicio dos anos 90, gpenas dguns senadores que enviassem solicitacéo
de senha tinham acesso a0 Ssema. Em 1993, um acordo feto com a STN permitiu que o
Senado e a Camara dos Deputados se integrassem ao Sstema, registrando toda sua operacéo

40 Artigo 12 do decreto 92452, de 10/03/1986, que criou aSTN. Cf. texto integral no anexo 5.
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financdra no Safi. No acordo, foi autorizado de palamentares e assesores
mediante cadasiramento de senhapela STN.

O Siafi é o principd ingrumento disponivel de controle das contas publicas. Se, de um
lado, a excessva centrdizacd0 de poder no Executivo no processo de daboracdo da peca
orcament&ria brasileira compromete a autonomia de fiscdizagdo e controle das contas
publicas, de outro lado registra um avango na outra ponta do processo. A execucan
orcamentaria pode ser rigorosamente acompanhada desde a implantacdo do Siafi. Nesse
aspecto, 0 processo orcament&io brasleiro ganha um ponto na comparacdo com O Processo
esadunidense. De acordo com GREGGIANIN, SANTA HELENA (s.d.), o caixa unico e o
Sdfi “permitem o controle rigido do desembolso financero na efera federd” (p.2).
Comparaivamente, no que diz respeto a0 acompanhamento do desembolso da verba
orcamentaria federd, os Edtados Unidos néo digpdem de unidade de caixa nem de um
dgema unico, informatizado, que permita 0 acompanhamento orcament&io e financero da
execucao de receitas e de despeses.

2.2.2. Caracteristicas

a. Definicdo: o Safi é ddfinido por Sddanha como “o sstema informatizado que processa
e controla a execucdo orcamentaria, financera, patrimonia e contébil da Unido, aravés de
teminas inddados em todo teritorio neciond. Tem como premissa bé€ca a
contabilizacdo de todos os aos e fatos praticados pelos gestores publicos” (p. 7). Para que
0 dgema fose implantado, fol implementada uma rede de teleprocessamento de dados
ligando o computador principd (locdizado em Brasilia) com os terminas das Unidades
Gestoras e os |localizados em todos os Estados da federacdo e no exterior.

b. Objetivos. dém do objetivo gerd previso no decreto que criou a STN e autorizou a
implantacdo do Siafi, 0 manua daborado pda STN (Sddanha), descreve anda os seguintes
objetivos:
*  “prover de mecanismos adequados o registro e controle di&io da gestdo orcamentéria,
financeira e patrimonia, pelos 6rgdos centrais, setorials e seccionais do Sistema de
Controle Interno e 6rgaos executores,

» fornecer meios para agilizar a programacdo financeira, com vidas a otimizar a
utilizac8o dos recursos do Tesouro Naciond;
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* permitir que a contabilidade publica sgja fonte segura e tempestiva de informagdes
gerenciais destinadas a todos os nivels da administracéo publica federd,;

* integrar e compatibilizar as informacdes disponiveis nos diversos 6rgaos e entidades
participantes do sistema;

e permitir a0s segmentos da sociedade obterem a necess&ria transparéncia dos gastos
publicos,

e permitir a programacdo e 0 acompanhamento fisico-financeiro do orcamento, a nive
anditico [sic];

e permitir 0 registro contébil dos baancetes dos Estados, Municipios e das suas
supervisioandas,

e permitir 0 controle da divida interna e externa, bem assm o das transferéncias
negociadas.” (p. 10).

c. Abrangéncia: utilizanse do Sstema todos os Orgaos da adminisracéo direta e grande
pate da administraco indireta, com excecdo das empresas publicas e sociedades de
economia misga (pois ndo compdem o Orcamento Geard da Unido) e as indituigbes
financdras ofidas Essas entidades tém seus sddos contébels registrados periodicamente
para consolidar as informagBes econdmico-financeiras do governo federd. A excegdo é
para as sociedades de economia mista, que tém registrada gpenas a participacdo acionaia
do governo. Segundo Saldanha

“O Sidi destina-se a processar e controlar a execucao orcamentaria dos Orgaos da
administracéo publica federa direta, das autarquias, das fundagbes e das empresas
publicas e sociedades de economia mista que estiverem contempladas no
Orcamento Fiscal €/ou no Orgamento da Seguridade Socid.” (p. 11).

De acordo com Sddanha!, o Safi foi condruido e implantado para aender os 6rgdos
federais dos trés Poderes da Republica que estgam contemplados no orcamento fiscd ou
no orcamento da seguridade socid. Os drgdos que representam as empreses edatals ndo
estdo contemplados no Orcamento Fisca ou da Seguridade Socid, como € o caso do Banco
Naciond de Desenvolvimento Econémico e Socid (BNDES), e por isso hdo et no Sfi.

Estdo no Safi: todos os 6rgéos do Orcamento (presidéncia, vice-presidéncia, ministérios,
autarquias, fundacbes e empresss pulblicas vinculades ao orcamento), agéncias edatas
reguladoras (Anatd, Aned, Ana), as duas casas do Legidaivo (Camara dos Deputados e

4! | nformagbes concedidas viacorreio detrnico (23/01/2002) em complementagio a0 materid daSTN
(menud do Siefi) enviado anteriormente.
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Senado Federd) e todos os tribunais federais. Eles regstram seus aos de forma anditica no
Sdi.

N&o estdo no Siafi: érgdos que configuram apenas no orcamento das edtatals sob o controle
e acompanhamento da DEST/MPO (Petrobrés, Banco do Brasl S/A, BNDES, as empresas
do sstema Eletrobrés, por exemplo). Hes ndo registram atos de gestéo de forma anditica
no Siefi.

As entidades publicas federals, estaduas € municipais podem utilizar o Sstema, mas apenas
para receberem suas taxas dos Orgdos que utilizam o Sstema, aravés da Cota Unica do
governo federd, desde que autorizadas pela STN.

d. Uso: ha duss moddidades de uso pdos 6rgdos credenciados totd e pacid. Na
modalidade total, os érgéos e entidades cadastrados podem processar todos os atos e faos,
induindo eventuais recatas proprias, redizar todas as digoonibilidades financeras aravés
da conta Unica do governo federa e tornam-se qujeitas aos procedimentos orcamentérios e
financeiros do Orgdo ao tratamento padréo do Safi. Na moddidade parcid, € possivel
redizar a execucdo financdra dos recursos previdos no Orcamento Gerd da Unido
efetuada pdo Safi, mas ndo permite tratlamento de recursos proprios da entidade e ndo
subgtitui a contabilidade do 6rgdo, o que torna obrigatdrio o envio de bdancetes para
incorporacdo de saldos. De acordo com Sddanha, “E obrigatdria a utilizagdo do sstema na
modalidade de uso tota por parte dos 6rgaos e entidades do Poder Executivo que integram
0os Orcamentos Fiscd e da Seguridade Socid, ressavadas as entidades de caréer
financaro” (p. 12). Atudmente, os Poderes Legiddivo e Judidaio também utilizam o
Sdi namoddidade totdl.

e. Funcionamento — nogdes basicas da execucdo orcamentéria e financeira pelo Safi:
depois de publicada a Le Orcamentaria Anud, a Secretaria de Orcamento Fisca (6rgéo i
Minigtério do Plangamento) faz publicar, aravés de portaria, 0 Quadro de Detdhamento de
Despesas (QDD) — insrumento que descreve “os subprojetos e sub-atividades da LOA,
epecifica as Unidades Orcamenté&rias de cada orgéo, fundo e entidade dos orcamentos
fiscd e da seguridade socid, dém de especificar, para cada categoria, a fonte de recursos, a
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categoria econdmica, 0 grupo de despesa e a modalidade de aplicacdo” (Sddanha, p. 22)%2.
Ese € 0 ponto de patida para a execucdo do orcamento. Em seguida, a Secretaria de
Orcamento envia 0 QDD, em arquivo magnético, para a Secretaria do Tesouro Naciond
gue providencia o lancamento no Sidfi. 1sso € feto dravés da geracdo de um documento
denominado Nota de Dotacdo (ND); ele permite que sga feito o detdhamento de crédito.
No QDD, os créditos s vinculados as Unidades Orcamentérias correspondentes,
responsivels pela gestdo dos programas de trabdho. O Sdfi, aravés de uma tabda, ja
vincula os créditos das Unidades Orcamentd&ias as respectivas Unidades Gestoras
responsiveis pela execucdo dos créditos recebidos. A partir dai € que as UOs fazem as
movimentagbes dos créditos que |he foram condgnados pea Leé Orcamentaia As
execugdes orcamentdria e financera seguem as etlgpas do proceso orcamentério: empenho,
liguidacdo (referentes a execucdp orcamentaia) e pagamento (referente a execucéo
financara, quando ocorre, efetivamente, aliberagdo do recurso).

“Faz-se necessario esclarecer que toda a execucdo orcamentaria e financeira do
governo federd é efetuada aravés da utilizacdo do Siafi que é o Sstema
informatizado que processa e controla toda a execugdo orcamentaria, financeira e
patrimonid da Unido, contabilizando-as , por meio de terminais de computador
indalados em todo o teritdrio naciond. O Safi tem como premissa bésica a
contabilizacdo de todos os aos e fatos praticados pelos gestores publicos.”
(SALDANHA, 1998, p. 23).

A edrutura do Siafi como Sstema contabil permite que todo lancamento sga regisrado na
forma de evento, conforme explica Saldanha:

“(Evento) € um codigo associado a cada ato ou fato de gestéo que deva ser
registrado contabilmente pelo Siafi. A ele é associado um roteiro contabil (tabela de
contas a serem debitadas ou creditadas); desta forma, foi possivel que todos os
operadores do Safi efetuassem lancamentos contdbels, mesmo ndo sendo
contadores, pois € solicitado apenas 0 codigo do evento que identifica o fato que
esta sendo registrado no sistema.” (p. 21).

2 As origens e destinagBes dos recursos orcament&rios S350 identificadas por cddigos. S&o utilizados codigos
paraclassificacio indituciond (identificacio de érgdos e unidades orcamentéias); classficacio dareceta;
dassificacdo funciona programética (despesss por fungdes, programas e subprogrameas) e dassificagies das
despesas quanto anatureza.
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Para buscar as informagbes no Safi € necessio seguir a “légica bascd’ da execucéo
orcamentaria, ainda segundo Sadanha. Assm est@o organizadas as informagdes:

» Objetivos dos gadtos: identificado pda dassficacdo funciond programéica do OGU
(permite saber em quais unidades, fungbes, programas, subprogrames e dividades sfo
efetuadas as despesas e investimentos do governo federd).

* Agentesdos gastos: araves das Gestoes e Unidades Gestoras.
» Origem eaplicacio: através das Fontes de Recursos.

f. TransagOes do Siafi: sdo, ao todo 195 tipos de consultas que podem ser feitas através do
Sdfi, dependendo do critéio de consulta que se pretende utilizar e do tipo da informacéo
que = busca A cada uma coresponde um codigo de comando®®, chamado de
“mnemdnico’. Por exemplo, o codigo CONUG (consulta unidade gestora) € utilizado para
consultar os dados das unidades gestoras cadadtradas no sstema Se 0 usua&io precisar
consultar os dados cadastrais de um credor (informando cddigo CPF ou CGC ou mesmo o
nome), utiliza o comando CONCREDOR (consulta credor). A cada comando, o Siafi pede
gue usuaio escolha a opcdo de pesquisa e oferece os dados solicitados, com seus
respectivos codigos.**

0. Acesso: as condultas & base de dados do Safi se dividem em bascamente duas
modaidades a consulta anditica (permite a todos os documentos registrados aé o
momento em que € feita a pesquisa) e a Sntética (permite informagdes audizadas aé um
dia util anterior a data da consulta). Nos dois nivels de consulta, 0 Siafi permite que sgam
feitas consolidacbes dos dados, que podem s organizedos por Unidede Gestora, Sub-
Orgdo, Orgéo, Unido e Gestfn. Tém acesso A base de dado os usuéios autorizados e
credenciados pela Secretaria do Tesouro Naciond, que oferece senha de (senha de
rede e senha de Siafi). Até outubro de 2001, havia cerca de 38.400 usuarios e 4.300

43 Cf. lista completa dos codigos das transages do Siafi no anexo 6.
44 Cf. anexo 7 parainformacies adicionds e exemplos sobre navegacso no Sifi.
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unidades gestoras do governo federd cadastradas no Siafi*®. Apenas os operadores das
unidedes gedoras tém senha que permitem regisros de documentos no Sstema —
excdudvamente refeentes a Unidade Gedtora ao qud e cadadrados, para
movimentacao dos créditos atribuidos aguela unidade.

A STN oferece nove nives de acesso, que servem agpenas para condultas e indicam quas os
documentos e informagBes os usuérios podem consultar. Séo ees:

Nivel 1 — permite consultar todas as informagdes da UG na qud esta cadastrado.

Nivel 2 — permite ao operador consultar todas as informagbes da UG na qud edta
cadadtrado e das UGs das quais sua UG sga pdlo de digitacéo.

Nivel 3 — permite consultar todas as informagdes das UGs do &géo ao qua pertence aUG
onde o operador se encontra cadasirado, bem como as informagbes consolidadas desse
orgéo.

Nivel 4 — conaultar todas as informagdes das UGs cuja UG do operador sga a setorid
contébil, orcamenté&ria, financeira ou de auditoria;

Nivel 5 — permite consultar todas as informagdes do 6rgéo ao qua pertence a UG na qud
0 operador esta cadadtrado, bem como as informacdes dos érgdos que tém o orgéo da UG
do operador como Orgéo superior. Permite ainda a todas as informagdes das UGs

desses Orgaos.

Nivel 6 — permite consultar todas as informacfes das UGs que esgam locdizadas na
mesma unidade da federacdo da UG do operador.

Nivel 7 — permite consultar todas as informagBes das UGs que edtiverem cadedtradas na
tabela de vinculacéo da UG do operador.

Nivel 8 — permite consultar os documentos cujos favorecidos esgam locdizados no

mesmo municipio da UG do operador.

45 Asinformagdes referentes ap niimero de usuéios do Siafi, a dassificacso dos niveis de consultae ardagio
do nivel de acess0 a cada drgdo foram oferecidas por Vanderlel Bezarra Sddanha, viacorreio detronico, em
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Nivel 9 — permite consultar todos os documentos e informagdes de quaquer UG ou 6rgéo
dosstema

A Slicitacdo de S0 pode ser feita pelo operador responsdvel da Unidade Gestora. A
relacéo do nivel de de cada 6rgéo ligado ao Sidfi € a seguinte:

Orgaos superiores (ministérios, Presidéncia da Republica e suas secretarias, Tribunais
Superiores, Senado e Camara dos Deputados) — acesso até nivel 5 porque o proprio
Orgéo decide qua nive va ser dribuido aos seus servidores. Mas as unidades de controle
podem ter o nivel 9, que deve ser solicitado a Secretaria do Tesouro Naciond.

« Demais oOrgaos subordinados (administracdo indireta — autarquias, fundacdes e
empresas publicas) — aé nivel 3, porque € o proprio érgdo ou seu 6rgdo

superior quem decide qual nivel de acesso va ser atribuido a seus servidores.

« Orggos centrais dos sistemas de Plangamento, Orcamento, Financas e Controle
Interno e Externo (Minigério do Plangamento, Secretaria de Orcamento
Federal/Ministério do Plangamento, Secretaria do Tesouro Nacional/Ministério
da Fazenda, Secretaria de Fiscalizacdo e ControleMinigéio da Fazenda e
Tribunal de Contas da Unido) — mantém convénio com a STN que permite que des
mesmos definam quai's de seus usu&ios vao ter nivel 9 de acesso.

Deputados, senadores e usu&ios das assessorias parlamentares tém 9, atribuido
pelos préprios cadastradores desses Orgaos. Eles receberam essa autorizagdo por meio de
convénio firmado com aSTN.

2.3. CPMI do Orcamento — avisdo da opacidade

Um dos pontos pesquisados neste trabaho foi o papd desempenhado pelo Safi durante os
trabalhos de invesigacdo da Comissio Parlamentar Migta de Inquérito (CPMI), ingtaurada
em outubro de 1993 no Congresso Naciond para apurar denincias de corrupcdo nos
processos de elaboracdo e execucdo orcamentaria. Esse episddio representou um marco por
ter colocado em foco a discussdo sobre 0 processo de eaboracdo e execucdo do orcamento

novembro de 2001, atendendo a solicitacio de complementacéo deinformagtes do manud enviado pdaSTN.
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da Unido, modrando como a fdta de divulgacéo de informagbes sobre o orcamento
beneficiaaformacéo de grupos paraeos de poder.

A descricBo mais detdhada sobre 0 papd do Safi nesse processo foi tratada durante as
entrevigas. A andlise desse episodio serviu, neste trabaho, ndo SO para identificar a funcéo
ocupada pdo Safi no acompanhamento da execucdp orcamentaria; também foi um ponto
de referéncia para identificar percepcéo de gperfeicoamento na reacéo de trangparéncia do
Orcamento Gerd da Unido, uma vez que dentre as conclusdes gpresentadas no rdatdrio
find da comissio encontramse orientagbes para mas trangparéncia do  processo
orcamentario, descentradizac@o de informagdes e democratizacéo do ao Sfi.

Antes, porém, sera apresentado um breve higtérico do que foi a CPMI do Orcamento,
induindo dexricdo dos exquemas invedtigados e resumo das principas condusdes do
relatorio find, com destagque para as orientagies para transparéncia.

A partir da condtituicdo de 1988, o Congresso Naciond passou a ter possibilidade maior de
paticipacdo na definicdo da Lei Orcamentaia do que havia tido até entdo. A Congtituicio
fora promulgada em outubro de 1988, quando o Orcamento para 1989 ja deveria estar em
fase find de eaboracdo. Em tese, a partir da definicBo do Orcamento de 1990, o Congresso
ja poderia ter mais participacdo e mais poder de fiscaizacdo sobre os gestos publicos.
Legdmente, a Condituicdo previa a descentrdizacdo do processo de definicdo da
dedtinacd0 do dinhero publico. Entretanto, ndo se verificou, na praica, uma mudanca
imediata, e 0 proceso seguiu com vicios de dependéncia em rdacdo a0
Executivo e a magem de fiscdizacdo permanecia pequena. Havia interferéncia do
Executivo e de grupos econdmicos. Esse quadro pdde ser descoberto durante os trabahos
da Comisso Parlamentar de Inquérito criada em 20 de outubro de 1993, para “apurar fatos
contidos nas denuncias do . Jose Carlos Alves dos Santos, referentes as aividades de
parlamentares, membros do governo e representantes de empresas envolvidas na destinacéo
de recursos do Orcamento da Unido’*°. A comissio ficou popularmente conhecida, através
de divulgacéo pela midia, como a “CPl dos andes’, em funcdo da baixa edaura dos
parl amentares envolvidos nas ilegdideades.
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O autor das denlincias, Jos¢ Carlos Alves dos Santos, era economista, funcion&io do
Senado Federd desde 1970 e trabahava como assessor de orcamento. As denincias foram
fatas inicddmente a imprensa e depois confirmadas em depoimento & Comissdo, onde
descreveu dois esquemas de corrupcao na daboracdo e execucdo orcamentaria um ligado a
liberac@o de verbas de subvencéo socid e outro ligado as empreiteiras. As denlincias foram
feitas depois que a Policia Federd, a0 investigar 0 assassnato da esposa de Jose Carlos
Alves dos Santos, levantou suspaitas sobre 0 envolvimento dele no crime.

O chamado esquema das subvengdes foi assm descrito:

“Havia duas maneira de se auferir comissies, através das subvencles sociais
adotadas e da dotagdo orcamentéria global, a fundo perdido, 0 mais das vezes
envolvendo o Minigério do Plangamento (na getéo de Aniba Teixeira), o
Ministério da Agdo Socia e o Ministério da Educacdo, este na gestéo de Carlos
Chiardli.” (Rdadrio da CPMI do Orcamento, v. 1, p. 42).

O das empreiteiras funcionava da seguinte manera, conforme descricéo do denunciante:

“O ggema de apropriagdo funcionava de comum acordo com uma empreiteira o
parlamentar aprovava uma emenda e exercia sua influéncia para que determinada
empreiteira redizasse a obra, pagando uma comissao ao parlamentar.” (Relatério da
CPMI do Orgamento, v. 1, p. 42).

No caso do esquema das subvengdes, a CPMI descobriu que os deputados envolvidos no
esquema destinavam verbas de subvencdo cid para entidades filantropicas ligadas a ees
proprios ou a parentes proximos. Nesses casos, ou eram entidades ligadas a fins deitoreiros
ou eram entidades de fachada, pseudofilantrépicas, criadas para ocultar desvio de dinhero
publico. No caso do esquema das empreiteras, os parlamentares do esquema recebiam
dinheiro dos lobbies das empresas. Prevdecia 0 esquema de tréfico de influéncia, onde o
parlamentar que detinha influéncia para liberacdo de verbas recebia porcentagem das
empresss que recebian a obra para a qua o dinhero fora dedtinado. Durante as
investigagbes, a CPMI descobriu documentos na casa de empreiteiros investigados que
goontavam paa exigéncia de formagdo de cartd, indicando um grupo organizado
informamente de modo a promover a divisito de obras entre g, influenciando a@é mesmo

4% Texto conforme descricio do objeto daCPMI pelo requerimento 151/93-CN que solicitou aaberturado
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no proceso de licitacdo. As empretaras dispunham de véaios subterfigios para fugir a

fiscdizacdo congante. A terceirizacdo e a sub-empreitada, como descreve o rdadrio find

da CPMI, o expedientes que dificultam a fiscdizacdo da dedtinacdo da verba plblica,

porque sdo operagdes ndo registradas no Safi.

A fdta de preparo técnico e a concentragdo do conhecimento sobre o processo

orcament&rio entre parlamentares e asessores foram  gpontadas pda CPMI como

caracteridticas do processo orcament&io que gudavam a sustentar 0 esquema de corrupcao

etréfico deinfluéncia

“A complexidade do projeto e sua fdta de trangparéncia permitiam que fosse
dterado até mesmo apds a votacdo, quer ainda antes da publicacdo, quer ja no
Departamento de Orcamento da Uni&o.” (Relatdrio da CPMI do Orcamento, v. 3,
p.4).

“Ao longo do tempo, a agpreciacdo do projeto orcament&rio se revestiu de
caracteristicas de dificuldades técnicas que impediam a transparéncia do processo.
Colaborava para td Stuacdo o0 desgpardhamento materiad do Legidativo.”
(Relatério da CPMI do Orcamento, v. 3, p. 8).

“A le orcamenté&ria tem ddo, na prética, daborada em interacdo com o
Departamento de Orcamento da Unido, sem que, por muito tempo, tivesse aingido
0 necessario estggio de aparedhamento técnico e de recursos humanos para uma
perfeita compreensdo de todas as complexidades.

Essa prépria dificuldade facilitou a emergéncia de um nicleo de poder dentro da
Comissio Migta do Orgamento, que esperava contrapartida por parte de autoridades
encarregadas da elaboracéo e da execucdo orcamentérias no Poder Executivo.”

(Relatério da CPMI do Orcamento, v. 3, p. 8).

A gtuacéo identificada durante os trabahos de investigacéo levou a CPMI a conduir que,
na praica, o poder de fiscdizacéo atribuido pela CondituicBo de 1988 a0 Legidaivo néo
estava sendo praticado, em fungéo dared dependéncia frente ao Executivo:

“A inovacdo introduzida pela Congituicdo de 1988, atribuindo as comissdes
permanentes a responsabilidade de fiscalizacdo do Poder Executivo ndo chegou a
aingir o objetivo colimado: o controle cotidiano e preventivo ndo vem sendo
desempenhado a contento por aqueles colegiados.” (Relatério da CPMI do
Orgamento, v. 3, p. 13).

processo.
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Essas conclusdes mostraram 0 quanto € diferenciado o tratamento da informacéo dentro do
poder. Revelaram, ainda, que a postura do governo brasileiro frente a daboracdo e
execucdo do Orcamento Geral da Unido remonta com fiddidade a diaética proposta por
JARDIM (1997) em torno da transparéncia e opacidade informacionad e como duas
nogdes convivem na vida plblica brasleira em diferentes eferas de poder, formando uma
Stuacdo que reforca o controle do Estado por grupos econdmicos privados.

Os resultados das investigagfes conduzidas pela CPMI e a repercussdo do assunto na midia
naciond exigiam adogdo de procedimentos para impedir (ou dificultar) a formecdo de
novos esquemas de corrupcéo dentro da Comisséo Midta de Orcamento. Ficou condtatado,
através dos trabalhos, que a publicidade dos procedimentos relativos ao processo
orcamentaio era indispensivel para garantir a sua lisura, pois aumentava a possibilidade de
fiscalizagdo e controle e reduzia a possibilidade de irregularidades e atosilicitos.

Dentre as recomendagdes do rdadrio da CPMI do Orgamento — descritas no volume 3 —
destacam se:

a exigéncia de rigoraso controle da execucéo do orcamento;
b. necess dade de gperfeicoar e democretizar 0 acesso a0 Sidfi;

C. conjugar a daboracdo orcamentaia com o acompanhamento da execucéo financeara

do ano anterior;
d. quebrar 0 monopdlio dainformaco detido pelo Executivo;
e. envolvimento das comissdes técnicas na e aboracéo do Orgamento;

Em resumo, a propota de uma nova ssemdica paa eaboragdo compartilhada do
Orcamento Gerd da Unido, incuindo a cotidiana fiscdizacdo da execucdo, ficou assm

descrita:
a elaboracéo conjunta do orcamento pelo Legidaivo e o Executivo;

b. conferir fungdes fiscalizadoras as comissies técnicas,
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C. determinar que 0 orcamento de receitas sga congtantemente avdiado pea Comisso
de Finangas e Tributagdo da Camara dos Deputados e pda Comissio de Assuntos
Econdmicos do Senado Federd.

Algumas decisbes do Congresso foram determinantes para exercicio efetivo da fiscdizacdo
e controle do Orcamento. Uma délas foi a formag@o de quadros técnicos para assessorar 0S
parlamentares de modo a reduzir a dependéncia em relacdo ao Executivo para obtencéo de
informagles. Até 1991, a redacdo find do projeto de le orcamentéria era feita com auxilio
de técnicos do Execuivo. A partir de 1992, depois da formacdo do primeiro quadro de
assesores  especidizados na aea, 0 Congresso pdde fechar integrdmente a proposta,
daborando a redacdo find sem auxilio do Executivo (GREGGIANIN, SANTA HELENA,
1999, p. 7), 0 que ofereceu mas condiches para que 0O Legidativo tivesse mas autonomia
para exercer seu poder condituciond de fiscdizacéo.

Ainda assim, 0 proceso orcamentario continua marcado por dto grau de discricionariedade
por parte do Executivo no processo orcamentario, como € possivel perceber no estudo feito
por GREGGIANIN, SANTA HELENA (sd), onde ees preparam uma minuta onde
descrevem um estudo comparativo do processo orcamentario brasileiro e o estadunidense.

De inicio, é possivd verificar que o apardhamento técnico do Legidativo em rdacéo ao
assunto ainda deixa a desgar. De um lado, a condderar a Situacdo anterior a0 trabaho da
CPMI, goresentou um avanco. No entanto, 0 mesmo néo se pode dizer quando o quadro
brasileiro é colocado frente a outras redidades: enquanto a consultoria de Orcamento do
Congresso bradleiro conta com 30 consultores contratados por concurso publico, o orgéo
equivaente do Congresso estadunidense dispde de 232 profissionais nadrea.

Mas ha outras caracterigticas do processo orcament&io brasileiro que mostram o quanto a
edrutura — de daboracdo e execucdo — dificultam a posshilidede de fiscdizacdo e
possibilidade de interferéncia do Legidativo, como mostram Greggianin e Santa Hdena. A
edrutura orcamentaria no Bradl é feta no Poder Executivo e revisa pdo Congresso, a
patir de andise da evolucdo da receita, dos gastos obrigatdrios e de outras condigdes
macroecondmicas. Nos Estados Unidos, a estrutura orcamentéria € definida no Congresso,
seguindo s mesmos parametros de andise do processo bradleiro. Nos Estados Unidos, a
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margem de discricionariedade na execucdo orcamentaia foi limitada pdo Congresso gpos
o governo Nixon (1974); o orcamento e Sua execucdo passaram a ser obrigatdrias, exceto se
autorizada a ndo execucdo pelo Congresso. No Brasl, segundo estudo de Greggianin e
Santa Helena (sd.), “o carder audtorizativo do orcamento diado aos decretos de
contingenciamento subvertem as prioridades estabelecidas na le orcamenté&id’ (p.2). 1s0
resulta na utilizacdo do Execuivo da liberacdo de verbas como ingrumento de acéo
politica A criacdo de mecanismos de restricdo orcamentaria no Brasl € uma prerrogativa
do Executivo, enquanto nos Estados Unidos, esses mecaniamos, exisentes desde a década

de 70, emanam do Congresso.
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3. A exploracdo de um campo deluz e sombra
3.1. Metodologia

Um edudo exploraidrio tem como proposta reunir informacbes que, ao find, possam
oferecer uma visso mehor do tema pesquisado. Dedina-se, sobretudo, agueles assuntos
onde a “referéncia bibliogréfica ainda é escassd’ e a maor parte das informagbes ndo s
encontra  registrada, pois faz pate da experiéncia dos profissonas e especididas do
assunto (SELLTIZ e outros 1974).

O presente trabaho partiu desse dessa redlidade e se propds a fazer uma investigagéo sobre
a rdlacdo entre o uso do Sidfi e o nived de trangparéncia da execucdo do Orcamento Gerd
da Unido, de modo a poder conhecer melhor o objeto de estudo, dentro da discussio sobre
ainformacdo governamenta e mecanismos de controle.

O primeiro objetivo do trabdho de invesigacdo foi identificar os nives de trangoaréncia e
opacidade informaciond da execucdo do Orcamento Gerd da Unido, através do uso feto
pelos ujeitos que tém &s informacOes contidas no S&fi. I1sso implica em locdizar os
focos de transparéncia e de opacidade no processo de execucdo orcamentaria no pais, o que
sgnifica procurar saber quas os aspectos sobre os quais ja incide luz e sobre os quais anda
paira a sombra do segredismo. A identificacdo dessas duas nogOes se deu, nesse trabaho,
aravés da percepcdo de pessoas que necesstam desse tipo de informagdo. Segundo
JARDIM (1999), trangparéncia e opacidade sGo duas nogbes que e interrdacionam, num
jogo de complementaridade, uma vez que tanto uma quanto outra NOGED Se gpresentam
dentro de um esquema gradativo.

“Como aborda Chevaier (1998)*', as duas nogdes plasmam-se numa mesma dimensio, a
opacidade ndo sendo jamais ta que interdite toda percepcéo dos eementos congtitutivos do
universo visudizado, nem a transparéncia levando ao olhar preciso sobre os eementos ali
exigentes’ (JARDIM, 1999, p. 51).

47 Jardim cita CHEVALIER, Jecques Le mithe de la transparence adminigtrative. In: CENTRE
UNIVERSTAIRE DE RECHERCHES ADMINISTRATIVESET POLITIQUES DE PICARDIE.
Information et transparence adminigtrative. Paris: PUF, 1988.
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A perspectiva para andise da rdacéo entre transparéncia e opacidade parte da publicidade
como principio base da adminigtraggo publica, definindo como ided que hga o maximo de
transparéncia e o minimo de opacidade, de modo a permitir que as decises publicas de
governo sgam submetidas a avdiacéo e julgamento publicos.

Outro objetivo foi edudar e identificar 0 pgpd desenvolvido pdo Sdfi na ocaséo da
Comissio Palamentar Miga de Inquéito que, em outubro de 1993, foi indtaurada no
Congresso Naciond para gpurar denlncias de irregularidades na eaboracéo e execucdo do
Orcamento Gerd da Uni&o. 1sso se deve ao fato de o trabaho da CMPI ter Sdo consderado
um marco nesse debate, uma vez que teve 0 mérito de colocar em foco a discussio sobre o
processo de daboracdo e execucdo do orcamento da Unido. O rdatdrio find da Comissio
mosirou como 0 esquema de corrupgdo denunciado pelo funcionaio do Senado José Carlos
Alves dos Santos encontrava gpoio na fdta de democraizacdo das informagbes sobre o
assunto. Como a CPMI foi um momento de revelar o ilicito, de jogar luz sobre um campo
dominado por &eas de sombra, a avdiacdo sobre 0 papel do Safi nesse momento tornase
importante para identificar como de se torna um indrumento que permite aumento da
trangparéncia das contas publicas e que tipo de transparéncia ee permite.

Condgderando a perspectiva de identificar grau de transparéncia da execucdo orcamentaria
aravés do uso das informagbes do Safi a partir do ided de publicidade das administragtes
publicas, esta pesguisa teve também o objetivo de procurar a rdacéo de transparéncia com
possibilidades de controle do orcamento. Para iso, é também importante saber, através de
seus usudrios, 20 Safi € um facilitador das informagdes sobre a execucéo orcamentaria

a. Técnicas de pesguisa

A etrevidga foi o princdpd indrumento de colela de informacdo deste trabaho,
predominando o estudo de experiéncia como método exploratdrio. Essa escolha se deve a
consciéncia de que, como observa SELLTIZ e outros (1974), as pessoas que tém vivéncia
cotidiana com O objeto esdudado et em mehores de condigbes de fornecer as
informagdes necessxrias. A condderar, ainda, que o0 objeto se enquadra na descricdo feita
por Sdltiz como caracteridica ided para gplicacdo de td procedimento metodolgico:
“goenas pequena proporcdo da experiéncia e do conhecimento é colocada em forma
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exrita” (p. 64). Mas também foi necessaio recorrer a pesguisa documenta, ndo O em
busca de informagbes bésicas para orientacdo das entrevistas e para exlarecimento da
edrutura e organizacdo do Siafi e do processo orcamentario; também gudou a recuperar
informagBes sobre avdiacdo politica por pate dos parlamentares, uma vez que o
direto adlesnéo foi possivel, como estard explicado mais afrente,

a.l. Rotairodasentrevistas

A daboracdo do roteiro das entrevidas se orientou peos dois questionamentos basicos
definidos na ddimitacdo do tema o primero, relativo ao papd desempenhado pdo Safi na
CPMI do Orcamento para desvendar as irregularidades denunciadas na eaboracdo do
Orcamento Gerd da Unido (OGU); o segundo grupo de questionamentos foi orientado para
procurar identificar a percepcdo, pelos usu&ios, das zonas de transparéncia e as de
opacidade na execucéo orcamentaria, araves das informacles disponibilizadas pdo Sdfi e
a rdacdo dessa digponibilizacdo com as possbilidades de fiscdizacdo e acompanhamento
do OGU.

O primeiro bloco de perguntas foi plangado, principamente, para procurar saber se houve
mudancas no Siafi no sentido de aender a orientagbes da CPMI de democratizacéo das
informagdes orcamentarias. Foi um bloco destinado a um grupo restrito de entrevistados —
gpenas aqueles que participaram diretamente do processo de investigacdo da CPMI. Nesse
ponto foram agpresentadas uma pergunta sobre 0 papel do Safi no trabadho de investigacéo
e trés questdes béadcas a partir das orientagdes do rdadrio find da CPMI para mudancgas no
Sdfi e nadigponibilizacgo de informagdes:

- s s houve goafecoamento do Safi e democratizacd do acesso, conforme

orientava o reatorio;

- 0 readrio chamava a aencdo para a necessdade de se quebrar 0 monopdlio da
informacdo do Executivo sobre 0 orcamento. A pergunta era s houve dguma
inicidiva nesse sentido depois diso;

- saber se 0 Sidfi possihilita essa quebra de monopdlio.
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No segundo bloco, as perguntas foram feitas de modo a pedir que os entrevistados faassem
da percepcdo do nivel de trangparéncia da execucdo orcamentd&ria e qua o papd do Sfi
nessa trangparéncia. Como parametro de transparéncia, foram condderadas caracterigticas
de facilidade e agilidade de obtencéo e interpretacéo da informac@o e nivel de detahamento
de informacdo (quanto mas detdhada, maor a trangpaéncia). Como pardmetro de
opacidade foram adotedas as caracteridticas de ocultamento da informacéo, dificuldade de
e de compreens?o, dém do nivel de detdhamento, na medida inversa do parametro

de trangparéncia. As questoes relativas a esse grupo de questionamento procuraram saber:
- 0papd do Sidfi paradar publicidade a execucéo do OGU;

- s 0 tipo de informacdo disponibilizada peo S&fi é suficiente para tornar 0 processo
transparente;

- se0 Siall permite 0 acompanhamento rigoroso da execucéo orcamentaria;

- £ as informagdes disponibilizadas peo Safi oferecem condiches para percepcéo
globd do orgamento;

- = as informegbes digponibilizades pdo Safi permitem identificar prioridedes de
governo e também as orientagdes paliticas;

- quas os problemas identificados no Sdfi que comprometem a trangoaréncia  da
EXECUCED orcamentaria;

- Que dteragBes 0 entrevidado julgava necessirias para aperfeicoar o Siafi no sentido
de permitir 0 aumento da transparéncia.

a.2. Categorias de andlise

Para a andise, as informacles predadas pelos entrevigados foram divididas inicidmente
nos dois blocos previstos no roteiro da coleta de dados o primero para identificacdo do
pape do Sédi no trabdho de invedigacdo da CPMI do Orcamento e 0 segundo para
identificacdo da percepcdo da transparéncia e opacidade da execucéo orcamenté&ia aravés
do uso das informacbes do Siafi. Nesse segundo bloco, as declaragbes dos entrevidtados
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foram agrupadas entre as que indicavam percegpcéo das zonas de trangparéncia e aguelas
gue indicavam percepcdo das zonas de opacidade, seguindo 0s parametros definidos na
organizacdo das entrevisdas para identificacdo das duas nogbes. As dedaragbes dos
entrevigados conduziram para a percepcéo de uma trangparéncia parcid. Essa parcididade
€ identificada, de um lado, pela exigéncda de conhecimento prévio e de outro, por
caacteridicas técnicas que dificultam o e por poduras politicas que geram
inicidtivas de reacdo pdo segredismo que comprometem a possihbilidade de transparéncia
A exigéncia de conhecimento prévio da linguagem de contabilidade ndo se coloca, por 9,
como caracterigica de opacidade em funcéo do Siafi ou do processo orcamentario, por S0
fol dasdficada entre as categorias de foco de transparéncia As demais, nas categorias de
foco de opacidade.

A dasdificacéo das categorias de andise ficou assm definida:
1°. grupo— Pape do Si&fi nainvestigacio da CPMI do Orcamento (item 3.2.1.)

2°. grupo — Percepcdo da relaco das nogdes de transparéncia e opacidade na execucéo
orcamentariaaravésdo Safi (item 3.2.2)

a) Percepcdo dos focos de trangparéncia
al. Papd do Safi natrangparéncia da execucdo do Orcamento Gerd da Uniéo
a2. Uso dasinformagbes do Siafi
a3. Visdo da execucdo orcamentaria pdo Séfi
a4. Trangparéncianem paraepecidistas
b) Percepcdo dos focos de opacidade
b.1. Problemas de ordem técnica

b.2. Problemas de ordem palitica

*  reagd0 pelo segredismo
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e cultura
b.3. informacdo insUficiente
a.3. Escolhendo os entrevistados

A ecolha dos entrevigados também seguiu orientacéo de Sdltiz de se definir uma amodtra
secionada. sdecdo de entrevidados a patir do dominio que detém sobre o assunto.
Dentro do universo de pesquisa proposto pelo presente trabalho, o Congresso, a definicéo
dos entrevistados seguiu critério mais quditativo do que quantitativo. A preocupacdo recaiu
sobre pessoas tidas como referéncia no assunto e que pudessem fornecer avaiagbes no
sentido de auxiliar na compreensdo do processo de disponibilizagdo das informactes sobre
a execucdo orcamentdria aravés do Safi. Segundo Sdltiz, quando o objetivo do estudo de
experiéncia é “conseguir compreender relagies entre varidvels e ndo conhecer, exatamente,
as préticas atuas’ (p. 65), condgdera perda de tempo entrevistar pessoas pouco competentes

Ou com pouca experiénciaggnificativa

Para identificar essas pessoas, foram feitas entrevistas prévias e ndo edruturadas, o que
permitiu identificar quais eran os egpecididas que deverian s procurados. Havia,
inicdmente, bascamente dois grupos de interesss 0 de palamentares (deputados e
senadores) que tinham auagdo de destague no acompanhamento da execucéo orcamentaia
e 0 de técnicos e assesores. O grupo de técnicos e assessores tinha mals peso, por ser
condituido pelos profissonals que mantém contato direlo com o Sd&fi. SBo 0s usu&ios
diretos, agueles que manipulam dirglamente o Ssema, fazem as conaultas diretas, ssbem
colher e andisaxr informagBes que passam a savir de base paa a auacéo parlamentar.
Desde o inicio da pesquisa havia a percepcdo de que 0 universo a ser pesquisado seria
pequeno, consderando como requisito de especididas agueles que dominam o processo de
conaulta do Safi. Essa percepcdo se confirmou durante as entrevidas, quando José
Américo de Cavadho Miranda, assidente de orcamento da Cémaa dos Deputedos,
informou que dentre os 35 consultores de orcamento da Camara dos Deputados, s6 dois
detinham dominio sobre o Sifi“e,

48 Cf. entrevigade Jost Américo Carvaho, aravés de correio etrénico em novemboro de 2001

141



As proprias pesoas indicadas foram consultadas previamente paa  verificar a
disponibilidede e também para Solicitar sugestdes de nomes, de forma a ampliar o leque de
dternativas e efetuar 0 cruzamento de informagbes para daborar a liga dos entrevistados.
O processo serviu também para confirmar 0 senso comum de que poucas pessoas detém
informagdo sobre 0 tema — nd SO conhecimento sobre 0 processo orcament&io, mas
também, e principdmente, a disponibilidade e 0 conhecimento necessaios para manusear 0
Sdfi e interpretar as informagbes obtidas. Pedo menos trés pessoas, dois assessores
parlamentares e um consultor de orcamento, foram citadas como fontes indigpensaves por
todas as pesoas pesquisadas Hipdlito Gaddha Menezes (consultor de Orcamento do
Senado), Edwiges Oliveira Cardoso (chefe de gabinete do senador Eduardo Suplicy, PT-
SP) e Havio Tondli (chefe de gabinete do deputado federd Sérgio Miranda, PC do B MG,
membro da Comissdo Miga de Orcamento). Ao todo, por indicacdo dos entrevistados e
cruzamento de dados, foi sdecionado um grupo de 11 especidistas dentro do Congresso,
seguindo como critério a auacdo destacada no assunto, dém de um consultor legidétivo.
Eda Ultima referéncia fol sugerida durante uma breve conversa informa com o professor
Jo$2 Maria Jardim como fonte capacitada para discutir questfes reativas ao a
informacéo governamentd.

Por orientacdo dos entrevigtados e por necessidade de conferir informacles, foi
acrescentado a lista inicid o coordenador da Secretaria do Tesouro Naciond (STN),
Vanderleé Bezara Sddanha, um funcion&io de carreira que acompanha o Sdfi desde sua
implantacdo. Entretanto, ndo fol possive entrevigalo — problemas de salde e
pogteriormente, excesso de demandas fizeram com que N0 e concretizasse a entrevisa
Na STN, houve a tentativa de procurar outro técnico que pudesse responder por Vanderlel
Sddanha, mas a informacéo era a de que ndo haveria outra pessoa gque respondesse  por de.
Diante da dificuldade de aceso direto, a dternativa foi solicitar informages por escrito,
via correlo  eetronico, seguindo orientacdo de servidores da Secretaria. Sddanha respondeu
goenas pate das perguntas. O redante, principdmente referente as dlvidas quanto a
posshilidade de mudanca e dteracdo da linguagem do Sstema, ficou para ser respondido
num segundo momento, 0 que ndo aconteceu. Por iss, a entrevista dele foi excluida da lista
find de etrevigas e foi utilizada bascamente como complementacdo as informagtes
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enviadas nos materias técnicos enviados pela propria Secretaria — manud de utilizacdo do
Sdi e higdrico do Sfi.

Da liga dos 11 egpecididas em informagbes orcamentarias escolhidos para serem
entrevistados estavam cinco parlamentares (trés senadores e dois deputados) e sais técnicos
(entre assessores e funcion&ios do Congresso especididas na questéo orcament&ia e na
consulta a0 Siafi). As entrevigas foram previamente agendadas com todos em Brasilia O
grupo de técnicos e assessores foi mantido na integra, como descrito no quadro gpresentado
a frente com a composicéo ddfinitiva da lista dos entrevistados. Quanto aos parlamentares,
manteve a entrevista apenas 0 deputado federd Sérgio Miranda (PC do BMG), membro da
Comissfo Mida de Orcamento do Congresso Naciond. O fato de o deputado ter base em
Minas Gerais tornou a agenda mais flexivel, pois a posshilidade de atendimento ndo se
limitou a Bradlia O deputado federd Alberto Goldman (PSDB-SP), ex-presdente da
Comissio Miga de Orgcamento, ndo concedeu entrevistay segundo Sua assessoria, por
incompatibilidede de agenda Do grupo de senadores, foram descartadas as entrevistas com
0 senador Pedro Smon (PMDB-RS) e com José Eduardo Dutra (PT-SE). Também des,
segundo Suas asesorias, estavam com agendas cheias. O senador Eduardo Suplicy (PT-
SP) teve de desmarcar a entrevista exatamente na hora previsa para seu inicio, maes a
lacuna foi suprida por sua assessoria. Importante destacar que a chefe de seu gabinete,
Edwiges Cardoso, é a principa referéncia quando se fda no Sdfi, tendo Sdo a primerra
assesora parlamentar no Congresso a ter acesso ao ddema A entrevida foi feita, entdo,
excdusvamente com Cadoso. A importancia da participacdo de Suplicy no rotero de
entrevita deve-se ao fato de ter Sdo de o parlamentar responséve pela abertura do Siafi ao
Congresso.

As entrevidas foram programadas e agendadas em agosto de 2001. Seis ddas foram
redizadas em Braslia, entre 12 e 14 de sstembro do mesmo ano. Em Belo Horizonte foi
redizada uma entreviga, com o deputado Sérgio Miranda, em 1°. de outubro, em seu
excritorio. As entrevistas com os técnicos da Consultoria de Orcamento da Camara dos
Deputados foram feitas por correio detronico, na segunda quinzena de outubro. Ao longo
desse periodo foram feitos varios contatos, onde os entrevistados responderam as primeiras
perguntas e prosseguiram respondendo as dividas que surgiam em relacdo as respodas e
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completando informagBes olicitadas. Também a entreviga com Vanderley Sddanha foi
fata por via detronica, por razbes explicadas anteriormente. As perguntas foram

encaminhadas em setembro, na volta da viagem a Braslia e foran respondidas em
dezembro.

Antes de desidir das entrevistas com os palamentares, foram feitas vaias tentatives para
suprir a fdta do contato direto. As asesorias agumentaram fdta de tempo paa
atendimento a demanda em funcdo do momento politico aribulado, que teria aumentado o
nimero de compromissos de deputados e senadores. Propodtas  dterndivas, como
entrevistas por telefone, foram feitas mas sem sucesso. A demanda deste trabaho
académico perdeu para outras prioridades do trabaho parlamentar.

Como os técnicos e asesres que paticiparan da entrevisa detinham o conhecimento
técnico e a avdiagdo politica sobre 0 processo orcament&io e dominio sobre o Safi, 0
resultado ndo foi comprometido peda auséncia dos palamentares citados. Uma fonte de
informecéo dternativa que permitiu pesquisr a poscéo dos palamentares obre o Séfi foi
gpresentada pela assessoria do senador José Eduardo Dutra: recorrer a transcricdo de
depoimentos nas sessbes plen&ias nos quais os palamentares trataram do assunto. A
andise desses discursos foi redizada em separado.

Outra informacdo importante sobre as entrevidas é o fao de que a informaidade
prosseguiu para viabilizar a marcacéo das entrevigas. Nenhuma ddas foi marcada por vias
formais. Houve necessdade de intermediac@ pessod para que a demanda das entrevistas
fosse encaixada nas agendas dos entrevistados.

A entreviga feta com Gilberto Guerzoni, consultor parlamentar do Senedo, foi tratada a
pate porque ndo faz pate do universo dos usu&ios do Sdfi. Entretanto, ofereceu uma
andie consgente sobre a informacdo governamentd, de um fundonaio
experiente Em sua entrevida, levantou problemas que s goroximaram dos pontos
abordados pelos entrevigados e por isso foi mantida na andise dos dados tendo se
condituido numa categoria a parte, como informacéo complementar.
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Lista dos nove entrevistados, com suas respectivas identificagies:

Nome

Funcéo

Edwiges de Oliveira Cardoso

chefe de gabinete do senador Eduardo

Suplicy

Hipdlito Gaddha Menezes

Consultor de Orcamento do Senado

Eugénio Greggianin

Diretor da Consultoria de Orcamento e
Fiscdizacdo Financera da Camara dos

Deputados

Jos2 Américo de Carvaho Miranda

Assgente de Orcamento da Camara dos

Deputados

Duncan Frank Semple Assessor do deputado federd Jodo Paulo

Havio Tondli Chefe gabinete do deputado federd
Sé&gio Miranda

Vanderley Sddanha Bezerra Coordenador da Secretaria do Tesouro
Neciond

S&gio Miranda Deputado federa (PC do B-MG)

Gilberto Guerzoni Assessor parlamentar do Senado
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3.2. Coleta de informactes e andlises

Antes de expor o papd do Safi na publicidade do Orcamento Geral da Unido e sua relacéo
com as posshilidedes de fiscdizacdo e controle das finangas pulblicas, € necessio
eclarecer qud foi sua propogta origind e entender como foi incorporado como ingtrumento
de fiscalizaco e controle externo.

Importante deixar claro, desde entéo, que o Sidi ndo € originariamente, um Sstema de
fiscdizac0 e, portanto, ndo ha como fazer uma rdacdo imedida entre o S&fi e os
mecanigmos de controle e fiscdizacdo por pate do Legiddivo. Antes é necessaio
compreender que foi integrado ao processo e, a partir dai, procurar identificar qua o papel
desempenha

“O Sdfi foi pensado — na época [1986] [Dilson] Funaro era ministro do
Plangamento e [Andrég] Calabi era secret&rio do Tesouro — para poder unificar
todas as fontes, colocar todos os 6rgdos numa Unica contabilidade e fazer disso um
sstema de acompanhamento do Poder Executivo. Era para o Executivo poder se
controlar.” (Edwiges Cardoso)*°.

“O Sdfi, como todo sstema contdbil, ndo existe para contar denlncia ou
irregularidade. O Safi demonstra que foi felito aguele pagamento para uma
ingtituicdo filantropica. Onde esta a falha? No sistema de controle. O controle do
Ministério do Bem Estar Socia®® é que deveria, pelo menos para mostrar, fiscalizar
s edava sendo feita a aplicagdo socid dagude dinheiro que estava sendo
digtribuido para diversas ingtituigdes em montantes significativos em relacdo aos
demais. O Siafi € um instrumento que permitiria que fosse feito efetivamente o
controle” (Hipdlito Gaddha Menezes)>™.

A posshilidede de o Sdi poder axilir o trabdho de fiscdizacdo das despesas
orcamentarias foi identificada aos poucos, com as primeiras denlincias fetas a patir de
andises de dados disponibilizados pdo Safi. Em 1990, o senador Eduardo Suplicy
denunciou irregularidades na didribuicdo de verbas de cesta béasica pda LBA (Legiéo
Brasldra de Assgéncia), entidede federd dirigida pda entdo primeradama, Rosane
Cdllor de Mdlo. Um radreamento fato no Safi permitiu descobrir que a entidade

% Entrevista concedidaem Brasiliaem 13/9/2001.
°0 Referénciaao de desvio de verba de subvencéo sodid identificado pela CPMI do Orcamento (1993-1994).
51 Entrevistaconcedida.em Brasiliaem 14/9/2001.
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comprava cestas bascas em S8o Paulo e as didtribuia na regido dagoana onde parentes da
ex-primairadama possuiam interesses eetorais. A divulgacdo de denlincias como essa
modrou que o Sdi podeia s indrumento auxiliar no pape de fiscdizador do
Legidaivo. Por ocas@d da CPMI ingaurada no Congresso para gourar denlncias de
corrupcdo na eaboracdo e execucdo do Orcamento (out./1993-jan/1994), a importancia do
pape de um sgema como o Safi como auxiliar no trabaho de fiscdizacdo e controle

tornou-se aindamais evidente, como pdde ser congtatado no relatério find.

Feitas as consderagBes acima, serdo apresentados, a seguir, as andises das entrevidtas, no
gue diz respeito a0 pape desempenhado pelo Safi na rdacdo do nivel de trangparéncia da
execucdo das despesas do Orcamento Gerd da Unido.

3.2.1. O Siafi eaCPMI do Orcamento

A Comisso Parlamentar Mida de Inquéito, instalada para gpurar denincias de corrupcéo
na elaboracdo e execucdo do Orcamento Gerd da Unido feitas por Jose Carlos Alves dos
Santos™?, vaeuse das informagBes contidas no Siafi para rastrear a destinacao das verbas
de subvencéo socid, um dos dois esquemas de desvio de verba pablica que estavam sendo
investigados (0 outro era 0 esquema das empreiteiras). O responsvel pela gpuracéo dessas
informagdes foi o consultor Hipdlito Gaddha Menezes. Na época, €le precisou recorrer a
outra fonte de informacdo — solicitadas ab Banco do Brasl para completar as informagtes

do Sdfi. Ao find dos trabdhos da CPMI, houve mudanca no ssema de regidro da
destinagdo das subvengdes, tornando-o mais cdtdhado. O Séfi fol importante para agilizar
o trabaho de investigacdo, mas € possivd perceber que houve uma interferéncia da CPMI

na vaorizacdo e reconhecimento da importincia do Safi, pois 0 dsema acabou se
beneficiando do resultado das apuragbes da comissfo. Ainda assm, ndo e pode fdar de
umainfluéndadireta

A principd contribuicdo do Safi foi a posshbilidede de tornar a gouracéo das informagdes
mais rgpida. A ligagdo entre acesso a0 Sidfi e exercicio de fiscdizagdo e controle de contas

%2 José Carlos Alves dos Santos, na.ocasi de gpresentaco das dendincias eratécnico da &rea de orcamento
publico no Senado. Quiando ingressou No Senado, na década de 1970, era o Unico economigana assessoriada
casa Através do deputado Jodo Alves, de recebia dinheiro do grupo gue integrava o esquema de corrupcéo
paraorientar Sobre amaneirade manobrar as dotacles orcamentérias em favor dos integrantes desse grupo.
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publicas € destacada por Menezes, a0 lembrar que o acordo para que isso fosse possive
acontecera poucos meses antes dainstalacéo da CPMI.

“Poucos meses antes da CPl do Orgamento, 0 Senado fez um contrato informal com
a Secretaria do Tesouro Naciond. O contrato envolvia 0 seguinte: a administragéo
financeira do Senado passaria a ser feita por meio do Siafi. O Senado seria incluido.
Em contrgpartida, a Secretaria do Tesouro Naciond dbriria espaco integrd a
consulta pelos senadores e assessoria dos senadores a0 Sifi. Foi um grande negdcio
para as duas parte, foi um grande negécio para o Brasil. Porque era fundamental

que nos, do Senado, tivéssemos a0 Sidfi para poder cumprir o0 papel de
controle externo que o Congresso tem. E indispensavel. Qualquer coisa que se pede
em relacdo a execucdo do orcamento tem de ter a0 Siafi. Enquanto o
Congresso néo tinha acesso ao Siafi, era impossivel exercer o controle das contas
pablicas, que € funcio congtitucional.” (Hipdlito Menezes) *°.

O repase de verbas para entidades filantrdpicas ja era feto daravés do Safi. A CPMI
precisava investigar o verdadeiro carder dessas entidades e comprovar a deniincia de José
Calos Alves dos Santos de que muitas eram, na verdade, pseudofilantrépicas, de
propriedade de parentes de palamentares ou dos proprios deputados. Mas havia a
posshilidade de dotagbes em vaores globas, para poderior digribuicdo entre os
dedtinat&rios sem que a listagem dos beneficidrios fosse registrada no Safi. Para conseguir
apurar as denlincias, a ComissED precisou recorrer a uma informacdo complementar —

solicitacéo dalista dos beneficiaios ao Banco do Brasl —, como explica Hipdlito Menezes.

“[..] naguela oportunidade [..] O Safi aceitava que se fizessem pagamentos
escondendo o nome do destinat&io. O Siafi € um sstema, a mesmo tempo, de
execucdo da receita e da despesa, com 0 registro do fato concomitante a0 seu

acontecimento. Em outras paavras, diferente dos sSstemas de contabilidade
anteriores, em que acontecia o fato, o fato era documentado em papel e esse pape

era digitado, transformado em orcamento contébil, no Siafi acontece que, para que
haja autorizacéo para realizacdo de um fato, como por exemplo um pagamento, esse
fato sb acontece por meio do registro no proprio Siafi, @ra que o Siafi crie um
cheque €eetrbnico, que leva o nome de Ordem Bancaria (OB). [..]. Naguela
oportunidade, como ainda acontece, mas vou explicar a diferenca do passado para
hoje, o Sstema admite, como naguele tempo, a emissio de uma ordem bancaria
para pagamento de uma lista de credores que é enviada a parte para o banco. Entéo
0 beneficiario dessa ordem bancaria era o Banco do Brasil, viade regra. E, paradelo
aissn, era enviada ao banco a lista de contas nas quais deveriam ser feitos agueles
depdsitos. Essa edtrutura do Siafi que existia naguela oportunidade dificultou nosso
trabalho. Nés de fato conseguimos obter acesso a esses pagamentos. Mas ao lado de
conseguir a pagamentos por meio da classificacdo contébil, ou sga,

53 Entrevista concedida.em Brasilia, em 14/09/2001.
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nos pediamos que nos listasse as ordens bancérias emitidas pelo Ministério da Acéo
Sociad que no momento era chamado de Ministério do Bem Estar Socid. Nossa
fdicidade é que naturdmente cada saida de dinheiro recebia uma contabilizacdo
com um tipo de despesa especifica. No caso a contabilizaco era chamada despesa
com subvengdes e auxilios. Subvencdes, auxilios e contribuicbes. De posse das
ordens bancérias com classificag@o para subvengdes, auxilios e contribuicdes, nos
requeremos a0 Banco do Brasil as listagens dos beneficiarios daguelas ordens
bancérias enviadas para subvengdes, auxilios e contribuicbes. Desta forma
conseguimos identificar quais foram as ingtituigdes filantrépicas que receberam
vaores. Hoje, ainda existe esse sstema de mandar a ordem bancéria para o
banco. SO que hoje, a0 lado da ordem que va para 0 banco, € necessario que e
registre no proprio Safi a lista. Entéo hoje, apesar de ainda termos 0 Sistema de
ordem bancéria globd, para 0 banco, temos a facilidade de identificar para onde vai
esse dinheiro. Mehorou a qualidade dainformagzo”. (Hipdlito Menezes)™.

N&o é prudente concluir, desde j4 que com a CPMI o Sdfi tenha se tornado um ssema
que oferece totd trangparéncia a execucdo orcament&ia num nivel ided. Como sera
possivel observar mais a frente, ao tratar dos focos de opacidade, os resultados da CPMI e
de outras investigagbes geraram reag0es que comprometeram a capacidade de
trangparéncia, como a decisso do gabinete da Presdéncia da Replblica de reduzir
detdhamento de informagbes sobre compras, por exemplo. O proprio consultor fez criticas
a0 resultado find da CPMI — para de a comissfo foi esvaziada no rdadrio find — e
avdiou que pouca coisa mudou em rdacdo a digponibilizacdo de informagtes
orcamentarias. As orientagbes do rdatdrio find da CPMI paa democratizacdo de
informagbes anda Sf0 quedionadas do ponto de vida do impacto ou mesmo da
redundancia

“Uma das recomendacOes era para aperfeicoar o Siafi e democratizar seu acesso.
N&o aconteceu nada. O Senado passou a pedir a STN [Secretaria do Tesouro
Naciond] para publicar a execucdo orcamentéria. Por meio do site do Senado vocé
consegue ver quanto foi gasto, por exemplo, para vacinagdo contra poliomdite no
Ministério da Salide. Mas vocé para ai. Vocé ndo sabe quantas vacinas foram
compradas, quantas foram aplicadas, de quem foi comprada, por qua prego. Néo
consegue ver iss0. No site vocé ndo tem condicéo de ver isso. No Siafi vocé tem
condicgo.” (Hipdlito Menezes)™.

54 Entrevista concedida em Brasilia, em 14/09/2001.
55 Entrevida ditada,
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“Mas ja havia Sdo quebrado [0 monopdlio da informacdo do Poder Executivo]. Nés
jatinhamos acesso [as informagtes da execucdo orcamentéria via Siafi].” (Hipdlito
Menezes)*®.

Ainda assm, vae dexar regisdrada uma observacdo de que a principd contribuicdo do
trabdho da Comissio foi justamente colocar 0 assunto na ordem do dia e modrar a
importancia da necessidade de detdhamento e democrdizacdo das informagles relativas a
EXECUCED orcamentaria:

“Eu acho que hoje, depois da CPMI, os técnicos da comissdo estdo sendo mais
vaorizados. Entéo, eu acho que isso tem sido um fator; h& mais cobranca por parte
dos deputados desse tipo de andlise”. (Sérgio Miranda)®”.

3.2.2. Percepcdo da relacdo das nogdes de transparéncia e opacidade na execucao
orcamentéria através do Siafi

a. Per cepcdo dos focos de transparéncia

Um dos pontos destacados pelos entrevigtados € que, a0 acompanhar a execucéo
orcamentaria através do Siafi, € possive identificar as prioridades do governo federd. Isso
€ possive, por exemplo, ao observar o indice de execucdo de determinadas dotactes. Para
os entrevidados, 0 Safi € um indrumento que da trangparéncia a execucdo orcament&ria ao
fadlitar seu acompanhamento. Contudo, ressdtam que € uma trangoaréncia parcid,
dependente de muitos fatores (os pontos que tornam relativa a transparéncia descrita pelos
entrevistados seréo gpresentados na categoria “opacidade’). O principa requisito para que
S obtenha 0 méximo de resultados do Safi € o conhecimento do processo orcamentario e
da linguagem do sstema. Questionados sobre 0 nivel de dcance das respodtas do Sdfi, da
possibilidade de oferecer informagbes técnicas e também politicas, praticamente todos os
técnicos responderam que tudo depende da pergunta. Ou sga, quanto mais informagdes o

usudrio tiver sobre 0 assunto, mais respostas € e podera obter.

*% Entrevista citada

> O deputado federal Sérgio Mirandafoi suplente da CPMI do Orcamento. Diante dessa condiico, foi
induidaaavdiacio dde sobre 0 assunto. As demais avaiagdesr eferam-se aagpectos dos resultados da
Comissfo que néo tém ligaco direta com aquestéo do acesso ainformaggo governamentd. Entreviga
concedidaem Belo Horizonte, em 1°./10/2001.
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a.l. O pape do Siafi natrangparéncia da execucdo do Orcamento Geral da Uniéo

A informdizacdo e agilidade de disponibilizacdo das informecbes se dedacam entre os
entrevigados como as caacteridicas que fazem do Safi uma fonte importante de
informacdo sobre a execucdo orcamentéria. 1sso faz com que o Sdfi sga identificado como
ingrumento que permite dar trangparéncia & execucdo do orcamento. Essa caracteridica
torna-se ainda mais evidente a0 se destacar o fato de que entrada e saida de recursos dos
Orgéos cadadtrados O = efdivam aravés de regitro no Safi. O lancamento € feito
concomitante ao fato, on-ling o que permite 0 acompanhamento di&io, no momento em
gue o dinheiro € liberado.

O primero reflexo da implantacédo do Sifi foi a organizacéo das contas do governo; o
dgema foi implantado diante da necessdade de um controle interno. O proprio Executivo
tinha problemas em sstematizar todas as informagdes e controlar a execucéo orcamentaria
A organizacd desses dados num dgema informatizado reuniu condigbes para fadlitar o
processo de controle externo. Se antes do Safi 0 Executivo tinha defasagem para
acompanhar a execucdo, tendo em vigta o tempo entre o fato e seu efetivo registro formd, o
Legidaivo e outros Orgaos responsivels pea fiscdizacdo ficavam na dependéncia dos
badangos no find de ano ou, antes, da resposta a informagbes requeridas sobre verba
liberada, desde a quantia aé o beneficiario find.

Outro ponto, destacado principdmente pdos manuas daborados pda STN e pda
conaultoria de Orcamento no Legiddivo, foi 0 uso da contebilidede como fonte de
informacéo, de modo a fadlitar o trabadho com as informacbes orcamentarias. Essa opcéo
beneficiou princdpdmente 0 processo de dimentacéo de informagbes e regidros das
operagdes contédbe's, reduzindo a possibilidade de erros formais.

“O pape [do Siafi natransparéncia da execucdo orcamentaria] € essencid, umavez
gue sem o Sidfi estariamos na escuriddo quase completa. Apenas no find do
exercicio, com o badango geral da Unido é que teriamos uma idéa da
execucdo.” (Eugénio Greggianin) .

%8 Entrevista concediida por correio eletronico, durante a segunda quinzena de outubro/2001.
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“A informatizacdo da contabilidade publica da Uni&o trouxe inlmeras vantagens no
que tange ao acompanhamento e a fiscalizacdo, permitindo acesso mais amplo aos
dados da receita e da despesa.” (Eugénio Greggianin)>®.

“Uma das poucas coisas do servico publico para a qua dou nota dez é o Siafi.”
(Hipdlito Menezes)®.

“A implementacdo do Safi permitiu a consolidagcéo efetiva dos recursos do
governo centra e dos 6rgaos sob seu controle, em uma Unica conta do Tesouro, ao
subdtituir contas bancérias individuais dos ministérios por contas dentro do sstema
Assm, o Tesouro passou a funcionar como um banco em relacdo as unidades de
despesas, com uma clara, e muitas vezes, substancia economia liquida em custos
dos juros. Também foi exigido peo Siafi que as unidades de despesas registrassem
no sstema todas as etgpas do processo de despesa (empenho, liquidagdo e
pagamento), e ndo somente dos programas. Para isso, o Siafi foi programado para
recusar o registro de qualquer etapa da operacéo caso a etapa anterior ndo tenha
sdo adequadamente registrada. O Sidfi utiliza a tabela de eventos que liga cada tipo
de transagdo executada pelos usuarios a um plano contabil padronizado através de
codigos especificos de transagbes. Esse procedimento reduz o nivel de
conhecimentos contabeis exigidos dos usuérios do sSistema e, por conseguinte, a
possibilidade de erros.” (José Américo de Carvalho) *.

A implantacdo do Safi oferece uma caracteridica que chega a s destecar inclusve entre

inicidivas democrédtices de definicdco de orcamento publico, como o Orcamento
Participativo. Sérgio Miranda comenta o fato de que a liberagdo de verba orcamentéia

depende de registro no Siafi, 0 que € um ponto qle permite dar trangparéncia a execucéo

orcamentaria

“Sim [a obrigacdo do registro € um ponto que permite dar transparéncial. E o
engracado é que esse Sistema existe no governo centra. Acho que ndo existe
nenhum governo municipa, por mas que a gente critique. Ali tem mas
transparéncia do que muitas experiéncias do préprio Orcamento Participativo. BH
néo tem is. Inclusive, [..] em Brasilia os minigtérios tém orcamento. Aqui, as
secretarias ndo tém orcamento. Aqui [em Belo Horizonte], quem define os gastos é
0 grupo bem restrito da prefeitura. Nao existe margem de manobra dos secretarios
paraimplgnar sua politica. Tem la uma verba pequena para seus afinetes.” (Sérgio
Miranda) ™.

% Entrevigaditada

€0 Entrevista concedida.em Brasilia, em 14/09/2001.
61 Entrevista concedida.por correio eetrdnico, durante a segunda quinzena de outubro/2001.
62 Entrevista concedida em Brasilia, em 13/09/2001.
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Ha os que acreditan que o Safi ndo mudou o proceso de fiscdizacdo das contas do
governo. A mudanca seria no suporte da informacdo. Entretanto, € uma dteracdo que
interfere na agilidade das informacOes.

“Na verdade, nada mudou [sobre fiscalizagdo das contas do governo depois da
implantacdo do Siafi]. O que fazia no papel agora faz em meio magnético. SO i1SO.
A ficha manua virou ficha magnética. Para os executores, a gente chama os
gestores de despesas, ou sga, 0s ordenadores da despesa, os que tém o poder de
gastar, de colocar — eu, por exemplo, néo tenho poder de dterar nada no Siafi.
Minha senha é de auditor. Ndo fago nenhuma ateracdo. No Senado, por exemplo,
0s gestores néo tém nivel 9. Tém nivel 6 ou 7. Eles entram no Siafi, implantam os
documentos de empenho e depois os de ordem bancaria. Qua a diferenca? A
diferenca € que 0 acompanhamento ficou transparente, ficou mais facil.
Antigamente o tribuna de contas recebia uma sala dessa de papdl. Hoje em diando
precisa receber nada. Ele continua recebendo porque o formaismo da le ainda
exige que sga feito o baanco no papel. Para ees, para os ordenadores, para os que
faziam a contabilidade, ndo houve mudanca. Houve até rapidez para €le.” (Edwiges
Cardoso) *°.

a.2. O uso dasinformagdes do Siafi

Os resultados do Safi se fazem perceber no uso que os gabinetes e assessorias fazem das
informagdes colhidas. A rdacéo entre Siafi e fiscdizacdo do poder € destacada entre os
entrevisados como ponto importante. Diante da possibilidade de acompanhamento di&rio
da execucdo orcamentaia, os que s digpdem a fazer esse tipo de acompanhamento
identificam as prioridades do governo. Dessa forma, € em conjunto com outras fontes de
informagdo, procuram identificar 0 processo que mostra a orientagdo politica do governo,

adém de identificar amovimentag@o de interesses paliticos.

“Uso muito [as informagdes do Safi] para fiscdizar o poder. Por exemplo, desde
que comece a trabalhar com o Jo&o [Jodo Paulo, deputado federd pelo PT-SF],
aqui no gabinete, estamos trabahando com gasto com publicidade. Entéo, eu tenho
acesso aos gastos de publicidade. A gente faz um trabalho de acompanhamento
quase semana com isso. Em periodo pré-eetora, sabemos que sBo armados os
esquemas, as agéncias ja vao sendo contratadas com vistas a eeicdo. Trabalho
muito por encomenda também; por exemplo, quando um jorndigta pede dguma
coisa. Nedta Ultima semana, acompanhel toda liberacdo pros governadores do

53 Entrevista concedida em Brasilia, em 13/09/2001
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x 64 »

PMDB para saber se 0 governo estava pagando para a questdo da convengéo™.
(Duncan Frank Semple)®.

“Estou fazendo um estudo agora para uma jorndistada Vea que € o seguinte: estou
mapeando toda liberacdo de emendas de um 6rgéo, que é a Secretaria de
Desenvolvimento Urbano, que deve comportar mais ou menos 30% das emendas
individuais dos deputados e senadores. S&0 obras de infraestrutura urbana,
saneamento, habitacdo etc. O que estamos fazendo? Mapeando desde 1999 qud o
momento de liberacdo dessas emendas. Estd tudo batendo com importantes
momentos politicos no Congresso. A Ultima grande liberacgo aconteceu na época
do enterro da CPl da Corrupcao™®. Estamos fazendo o mapeamento desde 1999,
Paraprovar o qué? Paraprovar que aemenda é usadacomo moeda.” (Duncan Frank
Semple)®”.

“[Fago uso poalitico das informagdes do Siafi]. Por exemplo: o governo federal gesta
mais com publicidade do que com salide. 1s0 € um fato poalitico. A opinido publica
precisa saber disso, saber como esté gastando o dinheiro que € dela. E um servigo
de utilidade publica que a oposi¢éo deve fazer. Informar a execugdo do orcamento.”
(Duncan Frank Semple)®®.

Mas € importante observar como 0 dcance e nivel de profundidade das informagdes obtidas

esép diretamente relacionados ao grau de conhecimento do usu&io sobre o processo

orcament&io e sobre a operaciondizagd do sstema Para ter acesso a capacidade de

trangoaréncia que o Sidfi oferece sobre a execucdo orcamentaria, € necessAio s um

conhecedor de contabilidede publica. As informagBes politicas, que vao dém dos dados

edtatisticos, dependem do cruzamento de informagbes e do tratamento que cada usu&io é

capaz de dar adlas.

“Tudo depende da pergunta politica que vocé quer fazer ao orcamento. N&o adianta
VOCE ter uma politica so técnica. Esse € meu problema. De vez em quando eu vou a
Comissdo de Orcamento discutir com os técnicos ou entéo discutir com a assessoria

64 A época de redlizaco daentrevista (setembro/2001) era préxima d convenco naciond do PMDB, quando
edavaem pauta orientagbes para posicionamento do partido nas deigdes de 2002: se se manterianabase
governiSaou e abriria possibilidade de escolha de candidato proprio.

> Entrevista concediida.em Brasiliaem 13/09/2001.
68 Em maio de 2001 houve umatentativa de instalaczo de uma Comiss3o Parlamentar de Inquérito paraapurar
denlincias de corrupcéo durante o governo Fernando Henrique Cardoso. Encabecada pelas bancadas do PT na
Céamaraeno Senado, o requerimento de aberturada CPI chegou ater as assinaturas necessrias ( 0 regimento
interno pede, no minimo, 27 senedores e 171 deputados federals). No entanto, 19 deputadosretirama
assnaura antes que o requerimento fosse votado em plendrio, impedindo ainstdagio da comissio.
®7 Entrevista citada
%8 Entrevistaditada
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de orcamento, ndo adianta ter dados SO técnicos, eu quero fazer perguntas politicas
parao Siafi. E isso que vocé tem de fazer.” (Duncan Frank Semple)®.

“[O sédfi] tem resposta politica. Se eu quiser levantar porque houve s6 10% da
execucdo do orcamento de saneamento: o Ministério do Plangamento va te dar

uma resposta técnica. Mas eu ndo estou atréas da resposta técnica. Quero saber o
seguinte: ele gastou 10% em saneamento, mas executou 90% para pagamento da
divida Essa € a informacdo que me interessa. N&o adianta vocé dar um dado se
VOCé ndo conseguir fazer as perguntas para o Siafi. O Siafi € um instrumento.”
(Duncan Frank Semple)™.

a.3. Visdo da execucao or camentéria pelo Siafi

Neste item, o problema do conhecimento é retomado. A trangparéncia da execucéo
orcament&ia € reativa e a posshilidade de percepcéo globd do orcamento € condicionada
a experiéncia e a habilidades técnicas e intdectuais. O Sdfi oferece dados pontuais sobre a
eXecucdo orcament&ia  Para  conseguir  agrup&los e interpretélos, € necessaio
conhecimento sobre a &ea que eda sendo pesquisada. Nem todos tém treinamento para
chegar a compreensdo. Em fungdo disso, a assessoria da Camara e do Senado redlizam
rladrios que organizam as informacbes de modo a fadlitar a interpretacdo. No entanto,
ese fadilitador tem pouca importéncia para as pessoas que detém maior conhecimento
sobre a questdo orcamentaria e precisam de informagdes mais profundas e mais detalhadas,
aé mesmo para poder fazer suas préprias comparagdes. Nessas condigdes, as informaghes
gue o Sdi digponibiliza sBo mais ricas e oferecem uma visfSo mas ampla da execucéo
orcamentaria

“Depende da pergunta que vocé quer fazer para o Siafi. Para consultar, precisa de
um objetivo, claro. Por exemplo, vocé quer saber quanto foi 0 gasto com a salide
nos Ultimos cinco anos. Esta registrado. E s6 vocé saber ir |a procurar. [...] Vocé
tem todo processo, comego, meio, fim. Para onde o dinheiro foi. Enquanto os
extratores de execucdo orcamentéria, do Senado e da Cémara, vocé ndo tem esse
processo dia-a-dia. Eu tenho esse processo on-line. Sai exatamente quanto que esta
saindo agora, dia 13, vinte para as quatro da tarde; se um cara langou uma nota de
empenho eu sai que foi lancada.” (Duncan Frank Semple)™.

% Entrevigaditada
0 Entrevigaditada
! Entrevista concedidaem Bdlo Horizonte, em 1°./10/2001.

155



“E possivel [0 acompanhamento das politicas do governo através das informagdes
sobre a execugdo orcamentéria via Siafi]. Basta a pessoa saber 0 que ela quer

procurar. E se procurar, acha. Tem de saber perguntar. Tem de ter uma atuagéo de
longo prazo. Se houver uma fiscalizagéo efetiva... Meu trabalho no Congresso néo
permite isso. Porque as demandas s80 enormes. Um deputado como eu, o nimero
demandas que de tem... Sendo ndo me ego nunca mais. Do movimento socid, na
porta da Fiat etc., questdo trabahista, previdenci&ria. Eu sou um dos que mais se
dedica ao orcamento e ndo dou conta. Porque hoje 0 que esta me chamando mais
aencdo é a discussio macro do orcamento. Da politica econdmica, fiscdl,
monetéria, cambid... Nao da, ndo tenho condicdo. Agora, se houvesse uma entidade
que verificasse isso, um 6rgdo do governo... Orgdo do governo é muito dificil...”

(Sérgio Miranda)™.

Contudo, o trabadho da Consultoria do Orcamento da Camara dos Deputados tem
importdncia na democratizacdo das informagbes da execucdo orcament&ia, dém de
permitir uma percepcdo da importancia do trabadho de acompanhamento do orcamento. A
consultoria pode levantar questBes politicas com seu trebadho de ssemdizacdo das
informagdes do Siafi sobre a execucdo orcamentaria

“O acompanhamento da execucdo permite identificar as prioridades do governo,
dependendo da taxa de execucdo das dotaghes autorizadas. O objetivo é divulgar e
dar trangparéncia a execugdo orcamentéria. De alguma forma também se pretendia
acompanhar 0 que acontecia com a lei orcamentéria aprovada. Ver ificamos que o
Poder Executivo, durante a execugdo, utiliza mecanismos de contingenciamento e
abertura de créditos adicionais que tém como resultado final neutralizar as decisbes
aocativas que se deram durante 0 processo de discusso e gprovacdo no Congresso
Naciona. Com isso 0 poder orcamentario do Legidativo, que é manifestado pelas
emendas e dteragbes da proposta do governo, fica sem efeito.” (Eugénio
Greggianin) ™.

Sobre os dados compaativos, 0 Safi SO ndo pemite a andise regiondizada dos
invesimentos. A partir do que oferece o Sdfi, € possive fazer planilhas com informagGes
compardtivas dos invesimentos redizados, com o problema de tornar mas dificl a
COMpOs G20 de comparativos entre regides.

“Sim, esse dado [comparativo] é fécil, com umaressava. Paraa andlise regiona €
limitado, pois grande parte dos investimentos ndo é regiondizada” (Eugénio
Greggianin) ™.

2 Entrevigtaditada

3 Entrevista concedida.por correio eetrdnico, durante a segunda quinzena de outubro/2001.
™ Entrevigaitada
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a.4. Trangparéncia nem para epecialistas

Mais uma vez destacase a condicdo do conhecimento prévio para tirar proveito maximo
dos recursos do Siafi. Todos os entrevistados reconhecem a importancia do Safi para a
trangparéncia do Orcamento Gerd da Unido. Sem dlvida, é de que permite acompanhar a
execucdo dia-a-dia Entretanto, essa trangparéncia € seguida de particulas adversativas e
néo se gpresenta plenamente. Nesse item, sfo gpresentadas as declaragbes que mostram o
reconhecimento da transparéncia redtrita a especidistas. S&o declaragBes que mostramn em
que Stuaches se obtém o méximo possivel de trangparéncia da execucdo orcamentaia
aravés do Sédfi. Revdam, anda, que mesmo para epecididtas, a visho totd do processo €
limitada por redricbes a determinados momentos do processo  orcament&io  que
permanecem centrdizados peo Executivo. 1sso compromete a implementacZo do potencia
detrangparénciado Siafi.

“Se vocé for um especidista em consulta a0 Siafi (treinamento e senha por mais de
um ano), Sm (vocé tem condigdes de ter uma visdo total da execugéo orcamentéria
e dos atos do governo).” (Eugénio Greggianin) .

“Existe [um nivel de transparéncia do Orcamento Gerd da Uni&o]. O Siafi permite
iss0. Agora, quem define as obras que sdo executadas? Quais sfo os critérios? O
Siafi mostra o que foi executado. Mas quem definiu aquilo que seria executado, isso
néo é trangparente. Ou sga, pela execucdo, vocé identifica onde esta sendo
aplicado, mas depois’. (Sérgio Miranda)®.

“Plenamente [0 Siafi é plenamente capaz de dar transparéncia a execucdo
orcamentéria). Com excegdo das restri¢des que foram adotadas por 6rgéos, como a
Presdéncia da Republica, que passaram a diminuir o nivel de detahamento da
informagdn. N&o diz mas que compram goiabada cascdo, dizem gpenas que
compram dimentos. A filosofia do S&fi € detdhe ab méximo para dar o pleno
registro — néo para plena transparéncia— para dar pleno registro com dto nivel de
detdhamento. A filosofiado Siafi € essa. Agora, o que fazem com esse registro que
tem 14, em termos de divulgacdo, na verdade a Secretaria do Tesouro néo faz
praticamente nada. Ela disponibiliza a execucdo orcamentéria, mas a execucéo
orcamentéria diz. gastamos tanto com subvengdes, ndo diz quem recebeu, porque
recebe e se foi controlado. Ela ndo chega a isto: porque recebeu, o que foi feito. E
chega exclusvamente em relacdo aos convénios que sdo assinados com prefeituras
e Estados. A Secretaria do Tesouro tem um sistema nainternet que demonstra isso,
0s resultados dos convénios. 1sso é uma boa coisa. Mas ndo tem 14, nas compras ou

> Entrevigaditada
76 Entrevigta concedidaem Belo Horizonte, em 1°./10/2001.
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obras, quem foi contratado, por quanto, por que, para fazer o qué” (Hipdlito
Menezes)™”.

b. Per cepcéo dos focos de opacidade

b.1. Problemas de ordem técnica

A linguagem se destaca entre os problemas apontados como inerente ao proprio ssema O
fato de haver poucos especidistas em orcamento publico e poucas pessoas que % dedicam
a interpretar as informacbes do Safi € aribuida, pdo senso comum, em boa pate a
linguagem técnica dtamente especidizada que envolve 0 processo de daboracdo e o de
execucdo do orcamento. Uma percepcdo que foi goresentada em agumas das entrevistas
redizadas. Ao lado do problema da pouca especidizacdo dia-se o0 da linguagem prépria do
Sstema, bastante codificada

“O problema do Siafi, na minha opinido, ainda é a linguagem. E um instrumento de
fiscdizacdo eficiente, mas precisa de gente iniciada [..] o Sdfi, em g9, é
complicado. Tem de ter uma base, uma iniciacdo. Por exemplo, eu aprendi; fiquei

de 95 a 99 traba hando s6 com o orcamentério do Siafi a questéo do pagamento. De
99 pra ca estou trabahando s6 com o contébil, que € muito mais fécil. Vocé tem
todas as informagdes que voce tinha dispersas nessas outras duas bases numa s, a
contébil [...]. Cada ano muda o Siafi. Uma base de dados é agregada, um novo tipo
de consulta € agregada. Realmente ele vem se aperfeicoando bastante.” (Duncan
Frank Semple) .

“Totamente arida [a linguagem]. Impossivel a um leigo ter ao Safi sem
fazer um curso sobre o Siafi. Falo porque sou professor de Siafi agui no Senado.
Néo € possivel a0 cidadd comum ter acesso. Mas ndo € problema do Sdfi. E
problema da fata de inteigéncia do cidadd comum. E como perguntar: todo
cidad@ comum tem condigdes de entender a lei da relatividade? N&o. O problema
ndo estdnale dardatividade. Nem o cidaddo. [...]. [Plaraentender o Siafi vocé tem
de ter, no minimo, um entendimento sobre finangas publicas e sobre processo

orcamentario. No minimo isso.” (Hipdlito Gadelha Menezes)™.

Entretanto, a epecidizacdo pode ser visa como um ponto insollve: a baixa capacidade de
entendimento da questéo orcamentéia restringe o trabaho a poucas pessoas com interesse
para esudar e se dedicar a0 assunto que envolve contabilidade publica. Acontece que,

" Entrevista concedida em Brasilia, em 14/09/2001.
8 Entrevigta concedidaem Brasilia, em 13/09/2001.

158



exdamente por s um assunto especifico, exige epecidizacdo e ndo haveria outra
dtendiva send recorrer a linguagem técnica porque ea define padronizacdo de
procedimentos. Seria a forma de garantia de impessodidade do servico publico. Essa
ponderacéo foi gpresentada por Edwiges Cardoso, chefe de gabinete do senador Eduardo
Suplicy (PT-SP). Ela discorda das critices feitas @ exigénda de conhecimento
especidizado.

“Na0 é questéo que sga para iniciados. Vamos pegar, por exemplo, engenharia

Qualquer pessoa consegue ler uma planta? Como um engenheiro vai fazer? Como

tem um tanto de gente que ndo consegue ler uma planta ele ndo vai mais desenhar
uma planta e vai escrever: ‘parede latera de 10 metros, fazendo angulo reto...” N&o
€ mais f&cil fazer dois risquinhos? Siafi € a mesma coisa, tem de saber o minimo de
contabilidade para poder entender o Siafi. N&o € que sga parainiciados. Para vocé
ligar um computador, para passar um email, néo tem de saber ligar 0 computador,

abrir o outlook, saber endereco do destinatério, acionar 0s comandos? Para entrar
no Siafi vocé tem de conseguir acessar, saber entrar no sstema, que € da rede
Serpro e depois tem de saber 0 minimo de contabilidade que € pra saber o esa
rolando, sendo... Ele ndo é pra entendidos. E pra quem sabe perguntar o que quer.
N&o € a mesma coisa da venda do vizinho e fdar: et aqui dez reais e quero

comprar dois quilos de farinha, trés quilos de feijdo... ndo é assm. Mas s 0
Executivo resolver comprar trés quilos de feijdo, dois quilos de farinha di na
vendinha, is0 val estar dentro do Siafi. Na forma que a legidacdo manda, que o

codigo tribut&io manda, que a legidacdo de contabilidade manda, vai estar 14 A

informaco € plblica, tudo é le. E o Siafi anda tem uma coisa mais facil: tem um
manua dentro dele. Vocé abre o manua e consulta, tem como navegar |4 dentro.

[..] vocé tem de conhecer o0 orcamerto, saber que no orcamento tem orgéo, tem
unidades orcamentérias, saber 0 que é fungéo, programa, projeto, atividade. Vocé
tem afungdo, programa de governo e a agdo de governo. Dentro da agdo de governo
vocé chega ao projeto de aividade, onde ha o gasto de dinheiro. Se né conhece 0

orcamento, como vai ler ale orcamentaria?[...]. Entdo, ndo € parainiciados. E para
guem tem o minimo de nogd de contabilidade plblica e de processo
orcament&io.” (Edwiges Cardoso)™.

A exigénda da epecidizacdo remete a outro problema, que traz indicios da influéncia
politica que o assunto sofre: € a concentracéo de informacéo e a ligacdo entre informacéo e
poder. Quem defende a abertura do Siafi para maior nimero de usu&rios acredita que iSO
0 € possivel com o treénamento de mais pesoas, de modo a ampliar o conhecimento sobre

0 assunto.

" Entrevista concedida em Brasilia, em 14/09/2001.
80 Entrevista concedida.em Brasilia, em 13/09/2001.
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“Eu sou completamente favorave a abrir [o Siafi paramais usuariog]. [...] Acho que
se treinar as pessoas... Por que ndo treinar pessoas num sindicato ou hum partido
politico, por exemplo? Por que SO 0 deputado tem de fazer isso, ter acesso aissn? Ja
que o deputado nNdo consegue tranamitir isso, ficar com trés ou quatro deputados? O
PT também tem esse pecado, de conhecer e ndo divulgar iss0. Informacdo agqui em
Brasilia € um problema. As pessoas vendem informagdo.” (Duncan Frank
Semple)®.

“O Siafi € uma forma de vocé se destacar. Ter conhecimento € uma forma de se
destacar nesse assunto. Exatamente porque ndo tem essa transparéncia, porque as
pessoas ndo sdo treinadas, ndo sabem fazer as perguntas.” (Duncan Frank
Semple)®.

Ainda que o problema da especidizacdo fosse superado, ou pelo menos amenizado, ainda

retaria outro obgtdculo. N&o héa garantia de que um profissond da contabilidade publica

consga obter

todas as informaches sobre a execucdo orcamentaria do governo federd

aravés do Sdfi. O dgtema traz um manud, eaborado pela propria Secretaria do Tesouro

Naciond; mas a complexidade dos codigos e dos procedimentos burocréticos para ter

a0 Sidfi é gpontada como um dos complicadores e principa ponto de opacidade.

Nem sampre o

manud é condderado suficiente.

“Poucos conseguem sobreviver ao Siafi. Eu explico: caso vocé consiga vencer a
primeira etapa, que é a obtencdo da senha, a operacdo do Siafi exige curso de
treinamento e conhecimento razodvel de seu universo. Vocé precisa conhecer
dezenas de macetes e dicas operacionais, sob 0 risco de ndo conseguir se aprofundar
na andise. Conddere ainda que, se parar de utilizar por dgum tempo (15 dias), a
senha caduca. Na prética, poucos técnicos aglientam tanto incdmodo, e o trabaho
acaba ficando com um ou dois especidistas (dentro de um universo de 35
consultores).” (José Américo Carvalho)®.

“Nosso curso de Siafi so dois modulos digtintos. Siafi 1 e Safi 2. Cada curso
Siafi tem uma semana tedrica e uma pratica. No primeiro curso, na parte tedrica,
fazemos estudo do orcamento publico. Depois vamos tratar na prética que € como
consultar no Siafi 0 orcamento publico e os pagamentos. No Siafi 2 damos uma
introducéo que é uma semana de contabilidade gerd e publica seguida de uma
semana de prética para vocé encontrar uma dotacao tal e interpreta-la. S&o 80 horas
de aula para vocé conseguir ler as informacfes. Esse problema néo € inerente ao
Siafi, mas inerente a0 objeto do Siafi.” (Hipdlito Gadelha Menezes)®.
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“O Sdfi inicidmente foi feito para atender a0 Poder Executivo, na execugao
orcamentéria, e no controle contébil. Posteriormente ingressaram no sistema o
Poder Judiciaio e o Poder Legidativo. O sisema foi desenvolvido em 1986 em
uma linguagem computaciona da época. Devido a0 fato de ser um sistema de
grande porte e com um grande ativo de programas, sua exploracéo para publicidade
deixa muito a desgar e a audizagdo do Sstema para permitir consultas com mais
facilidades néo foi redizada. A solugéo encontrada pela Consultoria me pareceu a
mais logica, pois ndo exise publicidade dos dados do Safi de forma facil, em
outras palavras, o Siafi ndo é amigavel.” (José Américo Carvalho)®.

“A informética, no inicio, usava codigos para facilitar 0 armazenamento dos dados;
com iss0, para consultar o Siafi € necessario 0 conhecimento dos diversos codigos
(as classificaches de despesas e receitas utilizam codigos), o que torna o Siafi muito
restrito. [...] A causaprincipa néo foi atacada, que sfo 0s usos dos diversos codigos
para consultar asinformagdes.” (José Américo Carvalho)®.

“A senha cai com muita facilidade e as pesquisas sGo lentas e pontuais (agora, com
o Sidfi gerencid mehorou). Na época decidimos montar uma estrutura de consulta

por meio de fita junto ao Serpro. Carregamos a execucéo orcamentaria a cada
semana, copiando dados em fita e carregando em sistemas que permitem uma

consultamais facilitada.” (Eugénio Greggianin)®’.

“[Os problemas sd0] a hecessidade de senha de acesso, a dificuldade no acesso, a

limitagdo nas consultas. Todo Siafi foi desenvolvido para seus operadores e néo
para que pudesse sarvir de instrumento de acompanhamento pelo cidadd — a
linguagem é hermética, e sua operaciondizacdo exige cursos e treinamento. Pode
melhorar no sentido de se tornar mais acessivel, mais fécil, mais amigavel, mais
|6gico, menos codificado, mais direto.” (Eugénio Greggianin)®e.

b.2. Problemas de ordem politica
* Reacdo pelo segredismo

Um dos pontos de ampliacéo das zonas de sombra aravés do Safi tem sdo a reagéo de
orgéos fiscdizados diante da posshilidede de maor vighilidade de seus aos Iso €
gpontado como a causa da reducéo da capecidade de o Safi oferecer trangparéncia a
execucdo do orcamento. Uma observacdo € a opcdo por registros genéricos quando o
ggema permite um detalhamento completo dos gestos.

8 Entrevista concedida por correio eletrdnico, durante a segunda quinzena de outubro/2001.
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“O Sdfi ja permitiu maior trangparéncia da execucdo orcamentéria. Hoje em dia,
como é norma sempre que vocé faz umalei — vocé faz umale paratentar resolver
um problema e as pessoas comegam a criar formas de contornar a lei.” (Edwiges
Cardoso) %°.

“Dela pracad mehorou muito [desde CPMI]. O Siafi evoluiu muito. Continua sendo
um sisema gerencial. Evoluiu em que sentido? No sentido de recuperar as
informagOes mais faceis, ter transagbes mais detalhadas para poder pesquisar no
Sdfi. Evoluiu no sentido de que vocé entra com um dado, dentro de um més,
nimero de processo e vé se, por exemplo, compra de aglicar, se 0 processo foi

licitado. E al diz: o recurso empenhado é para compra de 100 mil quilos de agUcar,
cada quilo de aglicar sai por x. Hoje em dia, com essa histéria de comecar a pegar
desvio definalidade de recurso, ou sgja, recursos da CPMF. Recursos da CPMF néo
S0 para comprar comida para o Paéacio do Planalto. Recurso da CPMF é para
aplicar na salide. O que acontecia: Vocé entrava no empenho, voceé tinha de detalhar
0 que esta comprando. Ai saia detalhado: tantos quilos de goiabada, tantos quilos de
café, tantos quilos de camardo etc. Hoje des estéo comegando a burlar novamente.
N&o estamos conseguindo visudizar isso de novo. Porque o Executivo, o Paécio do
Pandto foi quem puxou histéria. Ele coloca 1& nota de empenho de acordo
com a nota fiscal do processo tal. Entéo, para vocé saber aque aguela nota de
empenho se refere, tem de pegar 0 nimero da nota fisca e pedir o processo. Ora,

mas iSO esta no Executivo. Para vocé pegar esse processo, tem de fazer um
requerimento de informacdo, que leva 30 dias para entrar 14, mais 30 para voltar...
Nessa brincadeira, sdo 90 dias. O Siafi estd comegando a deixar com que a gente
vegagrandes nimeros.” (Edwiges Cardoso)*°.

“[O Sidfi] teve [uma fase de oferecer maior transparéncidl. [...]. Eu acho que hoje
existem Orgdos que estdo comegando a fazer com que a transparéncia deixe de ser
tao transparente. Estdo comegando a “opacidar” a transparéncia. E tem coisas que
vocé relmente ndo consegue ver. E um sistema dificil de extrair dados. Ele é um
sstema operaciond, ndo é um sstema gerencia. E como ele € um sstema muito
grande, ndo da para querer que de uma hora para outra ele sga expandido.”

(Edwiges Cardoso) ™.

“Uma das recomendactes [da CPMI do Orcamento] era para aperfeicoar o Sigfi e
democratizar seu acesso. N&o aconteceu nada. O Senado passou a pedir aSTN para
publicar a execucéo orcamenté&ria. Por meio do site do Senado vocé consegue ver
guanto foi gasto, por exemplo, para vacinacdo contra poliomidite no Ministério da
Salde. Mas vocé paraai. V océ ndo sabe quantas vacinas foram compradas, quantas
foram aplicadas, de quem foi comprada, por qua preco. N&o consegue ver isso. No
Site vocé ndo tem condicdo de ver isso. No Siafi vocé tem condicdo. SO que, depois
gue descobriram que o dinheiro do Fundo Socid de Emergéncia estava sendo
utilizado para comprar goiabada cascao, passaram a— principamente o Paacio do
Panato — no lugar de discriminar o conteido de suas aquisigles, diz apenas nota

8 Entrevista concedida em Brasilia, em 13/09/2001.

9 Entrevigaditada
9! Entrevigta dtada

162



fisca nimero td. Agora ndo s& se aquela compra di tem unidades de goigbada
cascdn, setem cergas em caldavindasdaFranga [...]. Porque agoraeles passaram
a omitir esse detalhamento de informagdes sobre 0 que estava sendo cobrado e por
qual prego. Isso prejudicou ainda mais o controle. [...]. Até 95 o Siafi registrava
todas as informagdes.” (Hipdlito Gadelha Menezes)™.

“Algumeas [unidades gestoras], como o préprio Senado, detadham rigorosamente
tudo. Outras, como o Paécio do Plandto, escondem rigorosamente tudo.” (Hipdlito
GadelhaMenezes)*.

“O Sdfi permite quem eu detalhe caneta por caneta. As pessoas Smplesmente
colocam ‘materia de escritdrio’. Tem o problema do custo da informago. Quanto
mais detalhada a informagéo, mais tempo tem de ter pessoa digitando, por exemplo;
aumenta 0 custo. Mas 0 servigo publico tem de ter detalhamento.” (Hipdlito
Gadelha Menezes)™.

Outra forma é a tranderéncia da responsabilidade da gestdo dos recursos para outras

ing&ncias de governo, como € o caso de redizacdo de convénios para reaizacéo de obras

publicas. Através dos convénios, o Siafi registra 0 nUmero do convénio, a transferéncia para
a conta do Estado ou municipio que recebeu o dinheiro. Como esse dinheiro foi empregedo,
como foi 0 processo de licitagdo (se foi feito), nada disso esta registrado, porque esta a

cargo dos conveniados administrar e ees ndo es@o ligados ao Sifi.

“E aindatem outro problema: o dinheiro vai para 0 municipio ou para o Estado, € a
maior caixa preta O que o Estado faz com o dinheiro? Quem é que toma conta do
dinheiro federa que foi para o Estado. O Estado depois presta conta. Presta conta
parao TCU. Mas no sstema, para entrar no sissema, demora muito. O sistema diz:

foi mandado para 0 governador Antony Garotinho, do Rio de Janeiro, por exemplo,

10 milhdes para gplicar na recuperacdo da avenida Brasil. Se foi feita licitagéo,

guem ganhou, quantos metros de pavimentacdo, nada disso ficamos sabendo.
Quando acoisa é feita pelo Executivo, pelo DNER, [...], a gente sabe. Sabe 0 que 0
DNER faz muito? Convénios com os departamentos estaduais. Ele repassa o
dinheiro para 0 Estado para o Estado fazer a licitagéo, para o Estado fazer a
fiscdizacdo. Ai vocé ndo sabe como foi feito. O DNER repassou e agora €

problema do Estado. Ai vocé faa assm: mas vocés podem cobrar prestacdo de
contas porque o dinheiro é federal. Podemos. Mas a prestacdo de contas vem em
papd. Vem a posteriori. O Estado faa ainda ndo termineg. S6 no fim do exercicio
€ que sou obrigado aenviar prestar contas. Eu s sou obrigado a prestar contas para
0 TCU eno find do exercicio.” (Edwiges Cardoso)®.
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e Cultura

Ainda ro plano palitico, o problema da cultura da transparéncia e do habito da fiscdizacdo

surge mostrando que 0 assunto ndo se encontra entre as prioridades do Executivo, do

Legidaivo e mesmo da sociedade. A percegpcéo da transparéncia adminidtrativa como um

principio estratégico ainda € pouca, ainda que ja tenha sSdo incorporada o discurso e até

mesmo ho texto dald.

“Na Le de Responsabilidade Fiscal®® ha um capitulo que fala da trangparéncia, do
controle e da fiscalizagcdo. Alguns divulgadores da lel chamam atencéo para esse
capitulo ser ago bastante inovador. E inovador na legidacio, mas entrou na le

mais como um processo de marketing do que estar sendo efetivamente cumprido.
Aqui h& coisas interessantes que ndo so cumpridas. Por exemplo, [a le] divulga
‘s30 ingstrumentos de transparéncia da gestéo fisca aos quais serd dada ampla
divulgacéo, inclusve em meio detrdnico de acesso publico, os planos, orcamentos,
a prestacdo de contas etc. e as versdes smplificadas desses documentos . Porque o
problema da transparéncia ndo € fazer a divulgacéo. O orcamento sfo sete volumes
deste tamanho. Pode estar na internet, quem vai acessar? Quem va entender?
Entéo, ha obrigacdo de fazer uma versio smplificada que nunca foi cumprida

[Citando]: ‘A transparéncia serd assegurada também mediante incentivo a
participacd0 popular e redizacdo de audiéncias publicass — que ndo houve
nenhuma — ‘durante os processos de e aboracdo e de discussdo dos planos, el de
diretrizes orcamentérias e orcamentos . [...]. Mas toda essa expectativacriadacom a
Lei de Responsabilidade Fiscd néo foi confirmada pela prética. 1sso demonstra que
aspectos da trangparéncia surgiram nalel muito mais como glacé do que como
esséncia Muito mais como cobertura, para torna-la mais paatave, do que
propriamente como um dos motivadores, de que a transparéncia, a participacéo

fossem elementos fundamentais no controle social, no combate a corrupcao etc.”

(Sérgio Miranda)””.

“O Executivo ndo associa a fiscdizacdo peo Congresso como sendo um
mecanismo democrético, como um gerente. Entéo, se um deputado fiscdiza, € uma
perseguicdo politica. Poderia fdar Congresso, mas poderia ser qualquer ramo da
sociedade civil.” (Flavio Tondli)®.

“A sociedade precisa ser educada para esse processo de fiscalizaggo. [ ...]. Ninguém
acha que o dinheiro é dele, que o dinheiro dos impostos que é roubado é dele. Ele
prefere a sonegacao, ja que ndo confia no Estado, do que o acompanhamento e a
fiscalizaggn.” (Fléavio Tondlli)*.

% | & complementar nimero 101, de 4 de maio de 2000, chamadade Le de Responsabilidede Fiscd (LRF).
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“Qutro ponto é o atraso na prépria concepcdo do parlamento e de como ele entende
0 processo de fiscalizag@o. Exemplos tipicos: por muito pouco as contas do Collor
[Fernando Coallor de Mdlo, ex-presidente] ndo foram gprovadas pelo parlamento
brasileiro. O relator tinha apresentado parecer de aprovar o relatorio as contas de 92
de Collor. Aprovar as contas de 92 de Collor € dgo pra la de surredista. Ele foi
cassado por uma relacdo de improbidade com o orgamento. 1SS0 SO Ndo passou
porque 0 S&gio [Miranda, deputado federd PC do B-MG) gpresentou voto
contr&rio e passou 0 voto do Sérgio. Mas até hoje o Congresso nunca votou as
contas do Collor. Como nunca votou as contas de presdente nenhum desse
processo novo. Nenhum. A comissao as vezes até deu parecer, mas nunca foram a
plenario para votagdo. Esse é um processo: ndo existe uma sistemética de
fiscaizagdo, de acompanhamento. O nosso parlamento ndo tem independéncia e
gponta para uma subserviéncia totd. Se o parlamentar, por exemplo, cria problema
nessa &rea de fiscaizagd, quando o Executivo se goropria do dinheiro como se
fosse dele, como se fosse a caixa do principe, entéo o parlamentar, que néo é eeito
por um voto de opinido, fica sem poder corresponder a seus deitores.” (Flavio
Tondli)*.

“E tem mais. 0s congressistas, toda vez que se coloca dinheiro dentro do Siefi para
poder modernizé-lo, vao |4 e retiram um pouco do dinheiro para fazer emendinha,
para congtruir quadras de esporte la em Minas Gerais. Também tem parte: eles
ndo estdo muito interessados — muitos congressstas, sendo a maioria — nessa
transparéncia.” (Edwiges Cardoso)'*".

“Existem poucos fiscalizedores efetivos do orcamento. Por exemplo. SO para vocé
entender: eu nd0 me especidizo niso. E ndo existe ninguém que se especidize
nisso. E ndo hd uma efetiva fiscalizacdo. 1sso ndo seria fungdo de um mandato. 1s0
poderia ser funcdo de uma entidade, de um 6rgéo, de uma associagdo para poder
examinar isso com mais profundidade. Um mandato, como o meu, néo tem nem
gente para fazer isso. Nem tempo. S6 tenho um assessor, que tem de cuidar de tudo.
Nos temos a informacdo, mas ndo existe um trabalho em cima desta informacéo.
Muitas vezes, hd uma outra pessoa que trabalha com dados do Siafi, é o gabinete do
Agnelo. Ele tem um funcionario que € um dos cobras do Siafi. Mas fica muito mais
na busca das denincias genéricas. Quantas viagens estd fazendo. Coisas
importantes, sem dlvida, mas no exame das subvengdes sociais, para onde estéo
indo?’. (Sérgio Miranda)'®%.

A dependéncia do Legidaivo frente a0 Executivo cria uma Stuagdo onde os parlamentares
encontram pouco espago de auacdo, principdmente no que diz rexpeito a funcdo de
fiscdizar o Executivo e coibir aosirregulares ou ilegas.

“Quai's S0 as &eas obscuras? E que, na minha opinido, 0 governo fortaleceu alguns
vicios do orcamento. Diria assm, os vicios mais particulares. E que ha uma
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contradic¢do na base da palitica neoliberal que os fundamentos gerai's da politica néo
beneficiam concretamente os parlamentares nem a area que eles representam. |[...].
Os deputados que votam em funcdo dos interesses que representam [...] s80
pouquissmos. [...]. A grande maioria da base governista, para €la poder votar, tem
de receber dgo emtroca E materializacdo do alto em troca se da precisamente
na execucdo orcamentéria. Através da liberacdo das emendas individuais, mas
principalmente no que se chamam as emendas genéricas, 0s guarda-chuvas, que &0
vaores que ficam nas maos do ministro e ele faz a sdecdo de quem serd
beneficiado com aqueles investimentos. [...]. Ha um fendmeno mais recente que € 0
da venda de emendas individuais. [...]. Ainda existe o controle dos grandes nimeros
do orgamento, das grandes obras. Mas isso € muito concentrado em poucas pessoas
indicadas pelos lideres. S20 os relatores gerais e os setoriais. [...]. A resolucéo
nimero 2, que foi votada apés a CPl do orcamento, em 95, esvaziou, de certa
forma, o poder do relator gerd e fortaleceu o dos relatores setoriais. Nanossaidéia,
deveria haver um rodizio de relaores setoriais. Mas 0 que des fizeram? Eles estéo
acentuando a relacdo do ministério com o relator setorid da area. Entdo, o PMDB
tem o Minigtério dos Transportes, o relator tem sido do PMDB hé& sai's anos. todo
esse tempo. Salde esta com o PSDB, o relator tem sido do PSDB. Recursos
Hidricos esta com o PFL, o relator também. Entdo se criou uma relacdo espuria
entre os relatores setorials e 0s ministros das areas correspondentes. 1sso tem sido
um problema grave. O reladrio fica condicionado a atuacdo do ministro.” (Sérgio
Miranda) '*.

A omissfo dos parlamentares da base governista na discussio do orgamento mostra a pouca
importéncia que € dada a0 assunto. Consderando que a subsarviéncia descrita acima, a
Stuacdo de haver pouco interesse no acompanhamento do processo  orcamentario
demonstra 0 pouco interesse do governo em abrir a discussio, pois a edrutura € organizada
de modo a garantir gprovacdo sem maiores problemas.

“(A)s pessoas representativas da base governista pouco vao a comisséo [mista de
Orcamento]. N&o tém peso na Comissdo. A comissao € composta hoje basicamente
no lado governista pelo baixo dlero.” (Sérgio Miranda)'*.

Porém ha ainda, como se pode perceber através do depoimento dos entrevigtados, a
edratégia de reduzir a importéncia da fiscdizagdo do orgamento, ao retirar dele as fungbes
mais importantes de investimento.

“[Vocé] consegue acompanhar aexecucdo [através do Siafi]. Agora, identificar uma
linha [politica do governo] é dificil. VVocé vé as preferéncias do governo. Hoje, néo
esta no orcamento a fonte da corrupgdo. Tavez esteja da macro. Hoje, 0 aspecto
essencia do Orcamento € a geragc@o do superavit priméario. Se gasta muito mais na
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geracdo do superavit do que em investimentos. Entdo, o orcamento, os
investimentos do orgamento S50 muito menores do que o investimentos do BNDES.
Do que os investimentos das edtatais. [...]. (Mas) isso néo esta no Sidfi. Entdo, hoje,
0 Orcamento ndo tem mais a fungéo que tinha anteriormente. Hoje o Orgamento
estaa servico da politica de gjuste fiscal. Entéo, é restricéo de gastos para aumentar
0 Superdvit para cumprir os compromisso financeiros. A medida que se restringe 0s
gastos, aparecem com mais forga as obras selecionadas pelo governo para receber
recurso. Mas, vocé observa, na execucdo deste ano: as preferéncias paliticas do
governo sdo muito evidentes quando, por exemplo, o rodoane de S&o Paulo. Séo
Paulo esta executando mais de 25% de seus investimentos. Por causa do rodoand!.
Isso mostra que 0 governo encara aquela obra como obra prioritéria” (Sérgio
Miranda) '*.

“O Sdfi € um ingrumento que permitiria que fosse feito efetivamente o controle. O
Siafi satisfaria a necessidade do controle. Com excegdes. Acho que € importante
saber das excecles. [..]. Sudene [Superintendéncia de Desenvolvimento do
Sudeste], Sudam [Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazonia] e BNDES
[Banco Naciond de Desenvolvimento Econdmico e Socid], que ndo estéo no Siefi.
Ent&o vocé ndo sabe qua a maracutaia feita pela Sudene. Pelo Siafi vocé ndo tem
acess0. Vocé ndo tem acesso pelo Siafi a maracutaia que foi feitano BNDES. Vea
a pilantragem que fizeram na privatizacdo: emprestar dinheiro a um comprador de
companhia telefénica para que esse comprador, com o dinheiro emprestado pelo
BNDES, ele vem agora e paga 0 governo para que o governo, com isso, consga
dinheiro através da venda das telefénicas. Ora, que dinheiro €le conseguiu?
Dinheiro do proprio dinheiro do BNDES? Como o BNDES néo esta no Sidfi, isso
néo fica trangparente, isso ndo inflama a sociedade. Porgue parece uma coisa meio
nebulosa, meio abstrata. Nao tem acesso as informagfes. Se bem que essa
maracutaia todo mundo na imprensa ja sabe que foi feta” (Hipdlito Gaddha

Menezes)™®.

b.3. Informagao insuficiente

Ainda que s considerasse a Stuacéo ided de que todo processo da execucdo orcamentéria
tivesse a transparéncia desgéve, redaria a pergunta informecéo seria aufidente? Uma

discussio que remete a outra ainda mais ampla, sobre o tipo de fiscdlizagdo e controle de
contas publicas que seria desgave. A introducéo dessa questdo foi gpresentada a partir de
um entrevigado (Havio Tondli, chefe de gabingte do deputado federd Sérgio Miranda)
gue passou a questionar a qualidade das informagdes disponibilizadas peo governo federd.
Esse assunto sera tratado, ainda que de maneira introdutéria, de modo aoferecer uma viso

mas gerd sobre as implicacbes politicas que 0 assunto levanta As reflexdes gudam a

identificar os desdobramentos da discussfo em torno do processo de fiscaizagdo. Esses
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guestionamentos permitem ressAtar 0s pontos que devemn ser observados para avdiar o
nivel de accountability de um governo.

“S%0 dois pontos [a0 se fdar em transparéncia e fiscdizagdo]: primeiro, a
incapacidade do Congresso de ter acesso as fontes primérias da informagéo. Ter
acesso as fontes primérias [...] é poder aé questionar as informagBes que o
Executivo envia. Entdo, se eu SO posso trabalhar com os relatérios que 0 Executivo
envia, etou submetido aos filtros que de faz, a metodologia que €e usa, as
conclusdes que ele quer que eu chegue. Segunda questdo importante para localizar
bagunca é a fata de técnico do Congresso. Temos até hoje. [...]. 1sso coloca o
parlamento na imposshilidade de discutir com a profundidade necessiria,
ultrapassar o limite da observagéo rasteira e entrar no assunto com prof undidade,
com mais estrutura, para acompanhar com mais Sstemética. N&o adianta vocé dar
incertas na questdo. Incertas vocé pode fazer para um trabaho de auditoria, ndo
num trabadho gerencid de acompanhamento. N& é uma fiscdizacd% com
capacidade de intervir para mudar. Uma coisa € fazer auditoria num convénio com
uma prefeitura. Outra coisa € ter capacidade gerencial de descobrir que politica

realmente esta por trés da execucgo orcamentéaria” (Flavio Tondli)*".

“Vou dar um exemplo: estou fazendo uma andise do orgamento da salide. Se eu
guero saber 0 que a sallde gasta, tenho acesso primario. Se eu quero saber como da
gasta, eu até tenho acesso primério. Mas se eu quiser comparar esses termos com
outros indicadores scio-econdmicos de sallde publica, eu janéo tenho mais acesso

primé&io. [...]. (S)e eu quero discutir se 0 governo esta gastando bem o dinheiro da
dengue: eu tenho de saber a incidéncia da doenga Sem esse dado, o dado
orcament&rio vira um dado sem sgnificado do ponto de vista politico. Pode estar
6timo do ponto de vista da necessidade e pode estar indcuo do ponto de vista do
resultado. N&o tem de saber SO se € eficiente, mas se € eficaz. [...]. Qua foi a
redidade que o orcamento, aravés da politica publica, aterou? Fora disso é
impossivel. O que tem hoje: quanto gastei? Tanto. Ok. Qual a redidade antes, qua

aredlidade depois? O que se dterou com o gasto pablico?|...]. e&edebateé(%ueeu

acho importante. N&o hé mecanismos de acompanhamento.” (Flavio Tondlli)'*.

“O Sidfi é auditor. E claro que, por exemplo, hoje vocé consegue extrair
informagbes mais gerenciais do Safi. Tem moddidades, como o gerencid, o
extrator de dados do Siafi permite que vocé traga um monte de dados pontuas e
agrupe para fazer o trabadho gerencid. Mas continuard sendo orcamentério.
Consigo saber quantas cidades fizeram convénio com a dengue. Mas esse dado esta

divorciado daincidéncia, daeficciaetc.” (Flavio Tondli)'®,

“Sim [é possivel acompanhar a execucéo pelo Siafi]. Mas mais pela agéo. Se eu
quiser auditar um convénio, consgo fazer peo Siafi. Mas qud tipo de auditoria do
Siafi? Vou saber se o prefeito prestou contas, se ndo prestou contas. Mas iSso ndo

107 Entrevista concedida em Brasilia, em 12/09/200L
108 Entrevigaditada
109 Entrevigta ditada
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significa uma auditagem também. Se dle apresentou nota fiscal fria, ndo se sabe.”
(Réavio Tondli)™*®.

Ao s questionado se 0 controle financeiro ndo seria suficiente para fdar em trangparéncia,
Tordli reforgou:

“Se vocé pegar metade das pessoas que fazem avaliacdo orcamentéria aqui no
Congresso véo fazer auditoria, fiscalizagdo em busca do que aimprensa
mostra. Se vocé faar que um prefeito fraudou o Fundef, € manchete de jornd. Mas
eu ndo vou discutir a politica do Fundef, ndo vou asocia-lo a agum resultado.”

(Fiavio Tondlli) ™,

3.2.3. Informacéo na administracdo publica federal — um depoimento

Das entrevigtas agendadas, uma teve de ser tratada a parte, como foi explicado no inicio
deste capitulo. Por indicagdo das pré-entrevidas para sdecionar os entrevigtados, foi feita a
indicacdo para incduir um assessor da conaultoria legidativa, Gilberto Guerzoni. A indusio
dessa entrevida se deve ao fato de se tratar de um profissond que trabaha com informacéo
do governo federa dentro do Legidativo e reuniu condigdes, pea experiéncia profissond,
de apresentar um breve panorama sobre a questédo do a informacdo governamentd.
O pefil dese profissond didanda-se dos demas entrevigados por néo trabahar
especificamente com dados orcamentarios, mas sm com dados referentes, principa mente,
a adminigracdo publica No entanto €e pdde goresentar, em linhas gerals, suas impressdes
gue, em muitos pontos se goroximam das avdiagies fatas peos entrevidados, ao tratarem
do aspecto politico que orienta a discussio sobre trangparéncia da execucdo orcamentéria e,
nun plano mas amplo, sobre trangparéncia adminidrativaa Dessa forma, acrescenta
observagBes importantes, principdmente no que diz respeito a cultura do servigo publico
brasileiro no campo de digtribuicéo de informagio e processo de fiscaizagéo.

Como conaultor legidaivo do Senado, as fontes de informacdo mais freglentes a que
recorre Guerzoni sdo: Di&io Oficd, Internet, publicagbes do governo, contato direto, redes
de informagdo como o Sdfi (essa Ultima com menos freqiénciad). A funco de um

consultor legidativo éa elaboracéo de pronunciamentos e pareceres sobre projetos de lei —

110 Ertrevigadtada
111 Ertrevigaditada
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de autoria do Legidadivo ou do Executivo — referentes a quaisquer &eas do setor publico,
com excegdo dos assuntos que dizem respeito a &ea orcamentaria, tratada por assessoria
epecifica; cada Casa mantém uma consultoria de Orcamento e Finangas. Dentro da
Conaultoria Legidativa, seus técnicos se egpecidizam por &ea O entrevisado trata
especidmente de asuntos referentes ao funcdiondismo publico e utiliza informagbes da
Secretaria do Tesouro (rdadrios da execucdo orcamentéria digoonivels no Didio Oficid e
no dtio do érgdo). Também utiliza boletins edaidticos de pessod da Secretaria de
Recursos Humanos, do Ministério do Plangamento, dém de boletins do Minigéio da
Previdéncia. Quando néo obtém as informagbes necessarias nas publicacles oficials, busca
0 contato direto nos minigérios. A disponibilizacdo dessas informacdes depende da politica
adotada em cada 6rgdo, ainda que, via de regra, as informagBes sgam tornadas publicas
efetivamente, ou sga, hd um bom nivel de publicidade e de qudidade de informagdes. O
problema observado € o modo como essss informagbes sfo oferecides, dificultando a
cgpacidade de compreensio e interpretacdo por uma parcda mas ampla de pessoas. As
informagbes exigem ndo SO um nive de egpecidizacdo, mas também conhecimento sobre o
fundonamento e edrutura do servico publico, dém de um acompanhamento Sstemédico
para perceber as implicagbes das mudangas de metodologia empregada na consolidacéo das
informacOes.

A avdiacdo feita por Guerzoni foi Util para andise das declarages referentes aos agpectos
politicos das zonas de opacidade referenciadas pelos demais entrevistados. Ao apresentar as
linhas gerals da sua percepcdo sobre o tipo de politica de informacéo do governo federd,
descreveu problemas seme hantes aos de ordem politica identificados nas entrevistas.

“Como regra, somos atendidos pelos 0rgéos, ees fornecem informacdo. Na maioria
das vezes, eu uso acesso ordinério. Esses dados sfo publicos efetivamente, elestém
um nivel de informacdo muito grande. O problema é que a grande maioria das
pessoas ndo sabe utilizar esses dados. Néo sabe processar, ndo sabe trabahar.”

(Gilberto Guerzoni)**2,

“Acho que tem problemas nos dois lados. De um lado, a forma como os dados sfo
organizados pelo governo é uma forma meio tradiciona e acho que ndo muito
gerencia, iss0 € claro. 1sso gera problemas, porque as vezes 0s dados que a pessoa
guer ndo estdo claros na forma como foram organizados. De outro lado, também a

112 Entrevista concedida em Brasilia, em 12/09/2001.
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grande maioria das pessoas ndo esta preparada para lidar com esses dados. E uma
linguagem técnica, dificil. As vezes pede cruzamento de informagBes que néo € tao
smples” (Gilberto Guerzoni)'**.

O problema do modo de disponibilizagdo dos dados nterfere na possibilidade de traba har
as informages colhidas nos rdatdrios e publicagbes dos Orgdos dficias. A disponibilizacdo
de dados pontuais requer que O usuaio tenha um conhecimento que permita fazer o
cruzamento das informagbes. Entretanto, pode ser a forma que oferega mais condigdes de
chegar a informagbes mais completas, uma vez que as versdes smplificadas, ja agrupadas,
dificultam a gpuracdo e conferéncia dos resultados. Dependendo de como os dados forem
agrupados, os resultados podem ser muito diferentes.

“Quando é planilha, vocé tem a facilidade de mexer em linhas dos dados. Agora,
muitas vezes o0 dado ja esta di somado, de forma agrupada. Ai, ndo tem solugéo que

néo sga tentar buscar outra informacdo. O ided é que mesmo que publiquem esse
relatério em formato padréo que fiquem mais fé&cil de visudizar, houvesse também

a posshilidade de baixar os dados brutos com o maximo de desdobramento
possivel.” (Gilberto Guerzoni)™.

“O agrupamento de dados pode dterar resultados. Ai vocé tem um problema de
mudanca de metodologia. As vezes agrupam num ano e Ndo agrupam no outro.”
(Gilberto Guerzoni)**®,

“Um problema que tive recente: o relatdrio de execugdo orcamentéria do tesouro até
96 ou 97 juntava as despesas de civil e militar num 0. Depois comegaram a
separar. As vezes ndo tenho uma série histdrica de alguns dados porque houve uma
mudanca de metodologia’. (Gilberto Guerzoni)'*®.
Se, de um lado, € possive identificar a fdta de rigor na disponibilizacdo de informagdes,
por outro, ha indicios de uma Stuacdo de pouca movimentacdo no sentido de cobrar uma
mudanca nessa podura ldentifica-se uma cultura da fiscdizacdo bagtante indpiente, com
um nivel baixo de contestagio de informagdes E um fator que pode conduzir a uma
Stuacdo de transparéncia redrita a um grupo de pessoas que detém especidizacio técnica e
conhecimento do funcionamento e estrutura dos érgdos adminidrativos. A publicizacéo das

113 Entrevigaditada
114 Ertrevigadtada
115 Ertreviga citada
116 Entrevigaditada
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informagbes acontece com pouca posshilidede de conferir a redidade divulgada peos

nimeros.

“Acho que se imagina muito que esses dados sfo fornecidos porque Smplesmente a
le exige [..].O governo estd acostumado a fornecer os dados, ndo haver
contestacdo de consisténcia desses dados e nem de trabahar o que tem por trés
desse dados.” (Gilberto Guerzoni)**'.

“A transparéncia esta localizada e é muito restrita a pessoas que tém condicdes de
ler esses dados. Mesmo assim ndo é total. [..]. N& ha essa preocupagdo do

controle, nem, do parlamento. O parlamento néo faz esse tipo de controle. Nem a
118

oposica0. As vezes da compraainformagio.” (Gilberto Guerzoni)**®.

“Néo ha habitos de exigtirem informacdo na administracdo. Teve um caso muito
engracado quando entrei no Ministéio da Administracdo e quis saber quantas
aposentadorias ocorreram nos Ultimos anos. Ninguém tinha dados. Até que
descobriram um funcionario encostado num canto, com um monte de folhas. Logo
que aplicaram o regime juridico Unico, aguém teve a curiosdade de saber quantas
gposentadorias estavam acontecendo. Entéo adguém mandou que ele pegasse o
Di&io Oficid, todo dia, contasse e escrevesse num papel. Ele tinha, desde 1990,
tudo is0 anotado. Ele continuava a fazer isso e ninguém nunca pediu isso para ele.
Ent&o eu tive acesso a esse dado fundamental que era quantos funcionarios estavam
gposentando. O dia em que e gposentasse, esses dados iriam sumir, se ninguém
tivesse pedido ainformacéo a ele. O sstema hoje ja deve fazer isso. Mas ja poderia
ter sdo feito. Na administracdo, a prética de Sstematizar e publicar as informagdes
é muito recente.” (Gilberto Guerzoni)**.

3.2.4. O Siafi nas sessdes plenarias do Congresso Nacional

A pesquisa, feita no banco de dados do Congresso Naciond, por Ronddo de Moura,
encontrou 82 pronunciamentos, somando os proferidos nos plenaios da Camara dos
Deputados e do Senado Federd com aguma referéncia a0 Safi no periodo de agosto de
1991 a mao de 2000 (o readrio da pesquisa indica 83, mas um pronunciamento foi
gravado duas vezes). A partir dos espdhos oferecidos peo rdatdrio?°, foram sdedonados
16 pronunciamentos para serem impressos na integra Nem todos se  encontravam
disponiveis. Foi possivel, assm, ter a integra de nove discursos, 0 que corresponde a
pouco mas de 10% do universo pesquissdo. Os pronunciamentos foram utilizados

17 Prirevista ditada
18 Prirevista ditada,
19 Entrevista ditada
120 Os espelhos trazem as seguintes informagdes: ator, data, locdl, fonte, resumo, indexaczo e catdl ogo.
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principdmente para procurar identificar a importancia e o traamento que deputados e
Senadores déo ao Sifi.

Ao andisar os espelhos do rdatdrio da busca dos pronunciamentos, € possivel condatar que
0 asaunto recebe abordagens recorrentes. HA um aspecto que reforca a recorréncia ao
asunto, que é a edratégia politica de parlamentares de repetirem o tema reiterada vezes
como forma de pressdo, de modo a impedir que saia de pauta sem solugdo. O assunto é
tratado até que se tenha uma resposta por parte do Executivo em rdacéo ao que esta sendo
solicitado. Nesses casos, 0 parlamentar trata do tema a@é mesmo quando assume a tribuna
para fdar de outra questéo quaquer. No find do discurso, ee “goroveita o ensgo” paa
induir o Sdfi. Exemplo dessa edraéga foi a podura do senador Eduardo Matarazzo
Suplicy (PT-SP). Em 1991, quando o Congresso teve negado 0 acesso ao Sdfi, o tema fez
parte de seus pronunciamentos nas 14 vezes em que ocupou 0 plen&io do Senado durante o
periodo de 100 dias que durou a suspensio. Uma estratégia que o proprio senador recorda,
a0 denunciar, em 2000, uma tentativa de esvaziamento do Siafi pelo governo federa??.

“Eu godaria de recordar que o Sdfi foi iniciaiva do minisro Dilson Domingos
Funaro, no governo José Sarney, e passou a ser acessado por parlamentares no
inicio do governo Fernando Collor de Mdlo, em 1991, por solicitacGo nossa,
facilitando o importante papel de fiscdizacdo exercido por nds, senadores e
deputados. Quando foram divulgados aguns gastos, sga da LBA, do Paécio do
Plandto ou da Alvorada, o presidente Fernando Coallor, por iniciativa de um de seus
principais auxiliares, cortou aguele acesso. Por 100 dias ressdtamos,
semanadmente, a importéncia do restabeecimento do acesso. Foi entdo que o
presdente do Senado, Mauro Benevides, faou sobre a questd com o entdo
ministro Marcilio Marques Moreira, que estava em Téquio [...]. Findmente, foi
restabelecido 0 acesso, apds 100 dias” (senador Eduardo M. Suplicy, plenério do
Senado, 23/5/2000).

E rdevante destacar, ainda, que na maioria das vezes em que o assunto Sidfi foi levado a0
plen&io da Camara ou do Senado, a iniciativa partiu de parlamentares integrantes do bloco
da oposicdo. Ao todo, foram registrados 29 pronunciamentos de senadores, 51 de deputados
e dois do Executivo (aendimento de solicitacéo de informacdo) com referéncias ao Sifi e
de faos raivos ap acompanhamento da execucdo orcamentaia. O assunto foi citado por

121 Ao encaminhar o projeto da Lei de Diretrizes Orcamentérias 2001, 0 Executivo haviaretirado dotexto a
obrigatoriedade de registro das operagies financaras no Sfi.
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em 51 pronunciamentos de parlamentares do bloco oposicionisa Na quota do PSDB foram
regisrados cinco pronunciamentos, sendo duas vezes como resposta ou prestacéo de
elarecimentos a demanda ou questionamento de parlamentares da oposcéo. O PMDB,
teve 13 pronunciamentos, sendo 10 vezes na condicdo de oferecer resposta a requerimentos
ou coment&ios de outros parlamentares, ou MesMo para comunicar procedimentos ou
dteracdo de procedimentos referentes a0 Safi. Do PFL foram sete pronunciamentos, sais
na condicdo de resposta a requerimentos ou comunicados. Dentre os parlamentares de
outras legendas da base governista, somam outros trés pronunciamentos, restando um
Ultimo de deputado sem partido.

Nos pronunciamentos, o Siafi é citado sempre em vista do papd que desempenha como
indrumento de fiscdizacdo das contas do governo federd. 1sso acontece principdmente
guando um parlamentar revindica ampliacdo do a0 Ssema ou denuncia manobras
de tentativa de esvaziamento do Sidfi por pate do governo federd. Ha casos em que é
citado como a fonte de informacdo que da sustentacdo a uma dentincia de manobra de verba
publica, de modo areforcar 0 seu caréater fiscalizador.

O Sidfi é citado como fonte de pesquisa para identificacdo de manipulacéo de recursos para
geracdo de superdvit, como 0 senador Gilberto Miranda (PMDB-AP) fez para criticar a
acao do ex-minigro da Fazenda Ciro Gomes.

“Por ea[manobra financeira ocorrida no final de 1994, governo Itamar Franco] [...]
0 ministro da Fazenda teria ‘camuflado’ um superdvit fiscd de R$ 447 milhdes.
Mas como? Apresso-me a responder: transferindo vultuosa quantia da conta
central do Tesouro para a Coordenadoria-Gerd de Orgamento e Finangas daguele
Ministério e estornando-a em 24 horas.

A manipulagdo [..] deixou ‘rastros no Sistema Integrado de Administracdo
Financeira [Sidfi], tendo sdo perpetrada a titulo de adiantamento de crédito pra a

Fazenda. Ocorre que o Siafi registrou apenas a transferéncia, sem a correspondente
autorizacdo.” (senador Gilberto Miranda, PMDB-AP, plenario do Senado Federd,

30/1/1995).

O senador Pedro Simon (PMDB-RS), tanbém com base em informacOes colhidas em
consulta ao Siefi, goresentou pedido de esclarecimento a Secretaria do Tesouro Naciond
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sobre a moddidade “Dotagi Solicitada Pendente de Autorizagdo Legidativa''?2
Parddamente, olicitou invesigacdo ao Ministério Plblico. No dia 12 de outubro de 1997,
0 senador ocupou O plenaio para informar o retorno de suas solicitaches, que teriam
resultado em correcdo de procedimento do Tesouro e abertura de investigac@o por parte do
Minigtério Pdblico.

Ainda na linha de utilizacdo de informagdes do Safi para fiscdizacZo de atos de governo,
eda a iniciativa do deputado federa Fernando Coruja (PDT-SC), que procurou comprovar
areducdo de investimentos na érea de Sallde e, assim, desmontar o discurso governisa

“Pesquisel no Siafi e na Assessoria do Orcamento e Fiscdizacdo Financeira da
Camara dos Deputados os nimeros possivels de serem verificados. Alguns dados
fornecidos pela assessoria [ ...] mostram que em 1995 a dotacéo orcamentaria paraa
Salde foi de 19 bilhfes de reais, dos quais foram liquidados 18 bilhGes de reais.

Esse nimero pouco variou nos anos de 1996 e 1997. Em 1998, a dotacdo
orcamentéria foi de 19 bilhdes de reais e, desse vaor, foram liquidados 17 bilhoes.
Houve, portanto, a diminuicdo de 1 bilh&o de reais em relagdo ao orcamento de
1995. [...]. Desafio os deputados da base do governo que agqui Se pronunciaram
dizendo que a salde mehorou e que os recursos a e destinados aumentaram.
Demonstrem-me tais nimeros! De acordo com a assessoria desta Casa, eincluindo
0s nimeros de que dispomos no Siafi, qualquer nUmero demonstra o contraio.”
(deputado federd Fernando Coruja, PDT-SC, plen&io da Camara dos Deputados,
10/3/1999).

Os palamentares que defendem o0 uso do Safi, a ampliagdo de acesso ou Mesmo nos
momentos em que ravindican o retabdecimento de procedimentos referentes a0 Siafi e
denunciam tentativas de esvaziamento do ssema, o fazem recorrendo a0 seu carder de
ingrumento de apoio a fiscdizacdo, controle e acompanhamento das contas do governo
federd.

“Néo obstante o Siafi ser um sitema que gera informagbes anditicas e
segmentadas, € indubitavel que sua utilizagdo criou condigdes dtimas para o
controle das finangas publicas e 0 acompanhamento da execucdo orcamentaria. |[...]

122 « Dotagzp Solicitada Pendente de Autorizacso Legidativa’ foi um evento contébil, criado pela Secretaria
de Tesouro Naciond em janeiro de 1995 e desativado em agosto do mesmo ano, que efetuavalancamentos a
débito da conta“ Créditos Solicitados’ e, em contrapartida, a crédito da conta“ Crédito Digponive” . Segundo
explicagdes da STN, esse evento sarviria paramanter em evidéndia, no Sifi, os créditos orcament&riosem
processo de autorizag2o legidativa para créditos adicionas solicitados. Mas, paraque surtise efeito, esse
evento deveria ser utilizado em conjunto com o da“ Indigponibilizaggo de Créditos Pendentes de Autorizacdo
Legidativa’. Segundo Simon, em funggo do “esquecimento” desse Gitimo procedimento, “ 146 unidades
fizeram uso impréprio dos mesmos [créditos], ndo sendo possivel precisar se de ma-fé ou ndo”.
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durante anos seguidos essa ferramenta passou desapercebida pela sociedade e foi
muito pouco empregada no controle da execugéo do Orcamento Gera da Unido. E
necessario reconhecer que a aividade parlamentar pioneira de fiscalizacdo e
controle por parlamentares do Partido dos Trabahadores [...] foram decisivas para
mostrar & sociedade que o Siafi pode e deve ser utilizado como um instrumento
poderoso de fiscalizagéo e controle de aplica;cdo do dinheiro do contribuinte pelos
Poderes da Republica, sobretudo o Executivo.” (senador José Eduardo Dutra, PT-
SE, plendrio do Senado, 1/8/1996).

“O governo federd convivia com diversos problemas de natureza adminidretiva na
gestéo de seus recursos, superados com a criagd do Siafi. Mas, sem a menor
divida, o grande passo da criacdo desse sstema foi tornar a administracdo dos
recursos publicos mais transparentes. [...] O Siafi também permite ago da maior
importancia para 0 gestor publico, que € a transparéncia de suas agoes e de seus
gastos.” (deputado federal Agnelo Queiroz, PC do B/DF, plen&io da Camara dos
Deputedos, 12/5/2000).

“A implantagdo do Safi estad completando 14 anos de uma boa experiéncia de
tornar transparentes as agdes do Poder Publico. Com dados nele disponibilizados, ja
foram descobertas facatrues de aventureiros que, infeizmente, pousaram nos
cargos publicos dos Poderes Executivo, Judiciario e Legidativo, permitindo, com a
denlincia, o conseqliente processamento pend, civil e adminigtrativo.” (deputado
federa Clementino Codho, PPSPE, plenaio da Camara dos Deputados,
22/5/2000).

Os depoimentos andisados deram mais informagdes sobre 0 uso das informagdes do Sifi
pelos parlamentares, demongrando o acance dos resultados do Ssema e sua importancia
politica As referéncias a importncia do ddema e as olicitagbes publicas para
implantagdo ou restauragdo do a0 Sdi modraam que de jA = encontra
incorporado a0 trabaho de fiscdizacdo e controle externo sobre as finangas plblicas. Ao
find, para desenvolver a conclusfbo a patir das informagbes colhidas, o conjunto das
entrevigtas e dos discursos formou uma teia de indicdos que permitiu identificar como
ocorre arelacdo entre trangparéncia e opacidade na execucdo orcamentéria.
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CONCLUSAO

O edtudo exploratdrio sobre o nivel de transparéncia da execucdo orcamentéria ofereceu
condiches para identificar de que mandira 0 problema s goresenta Foi dgnificativa a
escolha do objeto de estudo: procurar identificar o nivel de transparéncia da execucéo da
Le Orcamentdia Anud (LOA) drass das informagBes disponibilizadas no Sigema
Integrado de Adminisragdo Financera (Safi) do goveno federd, indrumento de
organizecéo interna das contas governamentals que passou a ser utilizado pelo Legidativo
como a principa fonte de informacdo obre a gplicacdo do dinheiro publico. Perceber como
um sSsema de controle interno criou condigdes para gperfeicoar o trabaho da fiscdizacéo
extena foi importante para identificar como a discussfo do a informacéo
governamentd no Bradl permanece redtrita.

Com pouca literatura disponivel sobre o assunto, as entrevistas gudaram a conhecé-lo e
compreendé-lo mdhor. As observaces fetas por usudios especididas goontaram as
principas vantagens e os principas problemas, 0 que gudou a visudizar o quadro sobre o
baixo nive de trangoaréncia no aspecto orcament&io das contas plblicas. Desta forma, foi
possivel identificar algumas consideragbes badcas a patir das quais € possivel avancar no
assunto. Mas, principadmente, gpontou dguns questionamentos que podem orientar a busca
pelo gprofundamento no tema, ainda pouco explorado.

A seguir, seréo gpresentadas, em primeiro momento, as conclusdes faitas a partir da andise
das informagbes coletadas. S0 descrigdes das principais caracteridticas  identificadas
durante a pesquisa sobre o0 nivel de transparéncia da execucdo orcamentaia pelo Sidfi,
gpontando os aspectos onde o principio da publicidade se destaca, no sentido de tornar mais
acessivels as informacbes sobre 0 processo orcament&io, e as condigdes em que esse
principio é comprometido por tendéncias ap segredo. Como foi possived identificar na
revisdo teodrica, 0 principio da publicidade dos regimes democraticos ndo se goresenta de
manera absoluta. A pesquisa redizada sobre o acompanhamento da execucéo orcament&ia
pelo Safi mostrou essa caracterigtica e pdde identificar o conflito entre o poder visivel e o
invisivel, detacando-se 0 bloco oposicioniga do parlamento como um dos responsivels
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pela manutencdo de mecanismos contra a tendéncia do poder a0 segredismo. Ao find,
serdo gpresentados 0s questionamentos, as dlvidas que ndo puderam ser respondidas por
esse trabaho, mas abordam tragos importantes sobre 0 assunto e servemn de base para
gorofundamento e desenvolvimento de linhas de pesquisas futuras.

1. Congderagdesfinais

De inicio, reforcase a premissa segundo a qua o orcamento publico é uma dividade de
interesse plblico por excdéncia Ainda que durante as entrevidas tenha Sdo apontada a
tentativa de esvaziamento dessa peca da administracdo publica, as leis que compdem o
ccdo orcamentaio na efera do goveno feded — PFao Puiawud de Acéo
Governamentd (PPA), Le de Diretrizes Orcamenté&rias (LDO) e a Le Orcamentéria Anud
(LOA) — anda sfo as fontes que relinem o maor nimero de informagBes sobre agdes de
governo. Concentram-se nessas pecas as diretrizes para eaboracdo de politicas publicas,
concentrando o Orcamento Gerd da Unido 80% das verbas publicas, incluindo gastos de
manutencdd de savigos, invettimentos e encargos financeros para pagamentos de dividas
(SUCUPIRA, 1997). Dai = gpresenta a importancia de acompanhamento da execucéo da
proposta orcamentaria como um dos itens necessrios para fiscdizacdo da coisa publica
Is0 pode ser consderado o ponto de partida para andisar a rdagdo entre o nivel de aceso
das informagbes governamentais € O amadurecimento do processo democrdico numa
indituicdo porque implica em prestar contas sobre 0 gasto do dinheiro pablico. Ha que s
obsarvar que a andie da execucdp orcament&ia ndo oferece a visio globa sobre as
posshilidades de trangparéncia e de fiscdizacd e controle de todo O processo
orcamentario, pois ainda seria necessaio estudar o nivel de acesso a informacéo de governo
durante a daboracdo dos projetos de plangamento das politicas plblices — durante a
elaboracdo da LOA, da LDO e do PPA. Mas 0 momento da execucéo ja permite identificar

aguns preceitos basi cos que envolvem o processo orcamentario.

a. Quanto ao surgimento da preocupagdo com atransparéncia

A higtdria de implantacio do S&fi e da anpliacdo de seu uso mostrou gque a preocupacio
com a trangparéncia adminidrativa, especificamente nas questes relativas a0 orcamento, €
recente. O Safi foi desenvolvido em 1986 e implantado em 1987 para controle interno das
contas do Executivo, mas 0 a partir de 1990, ou sga, trés anos depois, € que e comegou a
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s utilizado como fonte de informagfes para fiscdizacdo da execucdo orcament&ria,
devido & reivindicaggo da oposicao'?. Ainda assim, a importancia de democratizagio desse
ddema tomou mais forca a patir de 1993, quando uma Comissfio Parlamentar Mida de
Inquérito investigou denlincias de corrupcdo na daboracdo e execucdo do Orcamento Gerd
da Uni&o e fez perceber quanto a concentragdo de informagdo em grupos redtritos favorecia
a formac@o de redes de corrupcdo. Neste ano, 0 Senado havia firmado o contrato com a
Secretaria de Tesouro Naciond (STN), segundo o0 qua 0 Senado passou a executar seu
orcamento via Safi e recebeu autorizacdo para que parlamentares e assesores tivessem
nived maximo de a a base de dados. As informagbes colhidas pdo Sidfi gudaram a
agilizar o trabaho de investigacdo das dentncias de corrupcéo pela CPMI. A trangparéncia,
a partir de entéo, ganhou lugar nos discursos politicos das autoridades competentes. Na
pratica, a redizacéo desse ided € um tanto mais &dua, como podem mograr aqueles que

precisam recorrer as informagdes de governo referentes ao orgamento.

b. Potencial detransparéncia x aplicagéo
Ao tratlar o Safi como ingrumento auxiliar do trabaho de acompanhamento e fiscdizagio

da execucéo orcamentaria, € necessario antes observar que relacdo néo pode ser feita
de manera direta N&o ha como negar que o Siafi é hoje a principd fonte de informacéo
sobre a execucdo orcamentaria Mas, origindmente, de néo foi criado com a findidade de
s um dgema de fiscdizacdo extena, sua fungdo era de centrdizar, organizar, padronizar
e ssematizar as informagles referentes as contas do governo federd para tornar mais féil
0 as informacbes peos profissonais responsivels pela getd do orcamento. Ou
sga, 0 Sdfi é um dgema de controle interno que permitiu agilidade de aceso a informagdes
sobre 0 orcamento plblico. Mas £ ese acess0 permanecesse redrito aos orgdos do
Executivo, 0 nivel de trangparéncia continuaria limitado a esfera de governo. O
do palamento, por exemplo, & informacbes do Safi continuaria dependendo de
solicitagbes formais e da disposcdo dos administradores plblicos para aender aos
requerimentos.

123 O senador Eduardo Matarazzo Suplicy (PT-SP) foi o primeiro parlamentar arequerer acesso ao Sdfi eé
autor do requerimento para gue Senadores e assessores tivessem acesso direto abase de dados do Sgema
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Portanto, o Siafi, na sua concepcdo, trouxe o0 potencia da trangparéncia, 0 que pode ser
identificado principdmente na sua cgpacidade de disponibilizacdo sSdemdica de
informagbes, em linguagem padronizada, e praticamente em tempo red, de modo a permitir
o controle smulténeo ao fato. Mas foi a ampliacdo do acesso a sua base de dados que

permitiu traté- 1o dentro da perspectiva de trangparéncia das contas publicas.

Outra observacdo modra como a trangparéncia da execucdo orcamentéria permitida pelo
Sédfi depende da orientacdo que € dada. Na ocasdo da ingdacdo da Comissio Parlamentar
Miga de Inquéito (CPMI) para apurar denlncias de irregularidades na eaboragdo e
execucdo do Orcamento, o Safi foi utilizado como auxiliar nes invedigacOes. A pida da
exigéncia de peo menos dois exquemas de corrupcdo dentro do orcamento, o das
empreteiras e 0 das subvengbes socias, partiu de uma denlincia, ndo do acompanhamento
sgemdico da execucdn. Os esquemas funcionavam antes da promulgacdo da CondituicZo
de 1988, que procurou descentralizar 0 processo de daboracdo orcament&ia Ele exidia
antes da inddacdo do Safi, mas néo foi a inddacd do Sgema que permitiu identificar o
esquema de corrupcdo. Foi necessaio que houvesse uma denlncia de uma das pessoas
envolvides N0 exquema para que e tormasse publico. Entretanto, o Safi teve papd
importante para colher as provas, principdmente no caso do esquema das subvengdes
socias. Através dde foi possivd identificar, com mais rapidez, a origem das verbas e
identificar quais haviam ddo desviadas Ese exemplo evidenda um dos aspectos da
aplicacdo da publicidade como principio regulador do jogo democrdico previto em
BOBBIO (1989). A indituicdo da democracia ndo diminou completamente o risco de
criacdo de uma edfera oculta de governo. Mas permitiu a criagcdo de mecanismos de
desocultamentos dos atos ilicitos. Nesse caso especifico, 0 Sidfi @uou como um dos apoios
desses indrumentos de trazer a plblico um ao ilicito que se desenvolvia potegido peo
segredo.

c. Asrestricdes pela linguagem

Entretanto, ainda os entrevigados tenham identificado e destacado seu potencid de
trangparéncia, principamente no que diz respeito a posshilidade de oferecer informacOes
detdhadas e a agilidade da disponibilidade, ndo pode ser ignorado o fao de o Sdfi

pertencer a uma edrutura adminidrativa que se orienta por uma ldgica tecno-burocrética,
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onde o conhecimento raciond é a base de sua organizacdo. Se, de um lado, base
raciond beneficia o principio da impessodidade, por outro, reforcado por uma estrutura
fortemente hierarquizada e especidizada, promove um ambiente onde o0 conhecimento
assume um vaor edratégico em edreita rdlacdo com 0 poder. Dentro dessa perspectiva, 0
Sdai benefida principdmente, as pessoas que detém informacéo. A burocracia vaoriza o
conhecimento especidizado e a expeiéncia Quanto mas informacdo e quanto mas
conhecimento sobre o0 setor onde trabadha, mas importante e mas vaorizado é o
fundon&io plblico. O Sdfi reproduz ese ambiente. A interpretac@o da  execucéo
orcamentaria, por 4, ja exige conhecimento especidizado da contabilidede publica, de
modo a ler e interpretar as informagbes referentes a0 orcamento. Também € necessaio
conhecer a edrutura administrativa, compreender a organizaco dos 6érgdos e entidades da
adminigracdo, funcéo, programas, planos e agbes de governo, dentre outros. O Sdfi
organiza tudo isD, mas € preciso reunir muitas informagBes para manusear O programa
dém da egpedidizacdo em contabilidade publica, sBo necessiiias informagdes técnicas do
programa, incluindo ai, conhecer todos os 195 tipos de consultas e seus respectivos
comandos. O conhecimento especidizado permite se orientar para fazer as perguntas. O
conhecimento sobre 0 programa permite entender como buscar. SO assm é possive
otimizar osrecursos do Sfi e obter, efetivamente, as informacBes em tempo hébil.

Essa caracterigtica faz com que o uso do potencia de transparéncia do Siafi sga redtrito a
um sdeto grupo de especididas, 0 que acontece, principadmente, em fungdo das
dificuldades técnicas que 0 modo de organizago do sistema impde. “E dificil sobreviver ao
Sdfi”. Essa fo uma definicdo sucinta de um entrevisado para definr o grau de
dificuldades técnicas. As causas para essa dificuldade podem s destacadas em duas
declaragbes de técnicos da Consultoria de Orcamento e Fiscdizacdo Financera da Camara
dos Deputados:

“A informética, no inicio, usava codigos para facilitar 0 armazenamento dos dados;
com isso, para consultar o Siafi € necessario 0 conhecimento dos diversos codigos
(s classificagOes de despesas e receitas utilizam codigos), o que tornao Siafi muito
redtrito. [...] A causaprincipal ndo foi atacada, que so 0S Usos dos diversos codigos

para consultar as informagtes.” (José Américo Carvaho) ="
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“A senhacal com muita facilidade e as pesquisas 80 lentas e pontuais (agora, com
o Sd&fi gerencid mehorou). Na época decidimos montar uma estrutura de consulta
por meio de fita junto a0 Serpro. Carregamos a execucao orcamentéria a cada

semana, copiando dados em fita e carregando em sistemas que permitem uma

consultamais facilitada” (Eugénio Greggianin)*®>.

De acordo com José Américo Carvaho, dos 35 consultores do orcamento no Congresso,
contabilizam-se dois especididas em conaulta a0 Siafi. Ou sga, 5,71% dos profissonas
contratados para examina 0 orcamento e auxiliar os palamentares no processo de
interpretacdo, acompanhamento e fiscdizacd do Orcamento Ged da Unido mantém
condi¢Oes de comsulta a0 Siafi, condderado a principa fonte de informacdo sobre execucdo
orcament&ia E um dado dogliente, S8 um universo de pessoas que e dedicam
profissonadmente a0 assunto. Num campo mais amplo, o indice de acesso pode car anda
mas
Com dificuldede, a informacdo sobre Siafi e processo orcament&io torna-se uma
forma de se desacar e ter mais poder, como foi gpontado por Duncan Frank Semple'®,
assessor parlamentar do deputado Jodo Paulo (PT-SP):

“[...] Informacdo aqui em Brasilia € um problema. As pessoas vendem informacao.

[..] O Siafi é umaforma de vocé se destacar. Ter conhecimento € umaformade se

destacar nesse assunto. Exatamente porque ndo tem essa transparéncia, porque as
pessoas Ndop sdo treinadas, ndo sabem fazer as perguntas.”

Essa dtuacdo reforca a nocdo segundo a quad dar trangparéncia ndo e limita a
disponibilizar informacdo. Para s ter trangpaéncda é fundamentd que as informagOes
etgam digoonivels, mas a inicidiva tem acance reduzido se ndo vier acompanhada por
uma pditica de informacdo que traduza digoonibilidede em maor a
informacéo.

d. Reacéo do Executivo

A redricdo do grau de trangparéncia da execucdo orcamentaria via consulta ao Safi ndo se
limita aos aspectos técnicos goresentados. Ela remete a implicagBes politicas que o tema
envolve. Sem considerar esses fatores, os resultados ficam incompletos E possivel até

124 Prirevista ditada,
125 Fntrevista concediida por correio etronico, durante a segunda quinzena de outubro/2001.
126 Entrevista concedidaem Brasilia, em 13/09/2001.
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mesmo encaminhar 0lugdes equivocadas como a de que a solugdo de problemas de
linguagem ampliaia a posshilidade de trangparénda A remiss®o a literatura sobre
transparéncia e direto a informacdo mostra 0 quanto 0 assunto depende de decisdes
politices e adminidratives. Isso implica em induir 0 asunto como uma prioridade de
governo. Mas também remete a toda sorte de obstéculos que envolvem essa decisfo, uma
vez que a opcao pela transparéncia leva a expor contradicdes da politica adminidtrativa, o
que ndo € bem vido pelas autoridades publicas. A redricdo do campo da trangparéncia
adminigrativa € um tema que = benefica dos edudos da Ciéncia Politica, que, ao
pesquisar as consequiéncias das politicas para trangparéncia, tem identificado os pontos que
acabam provocando resgéncias a publicidade por pate de administradores publicos.
Dentre as questfes, estd a tendéncia do poder em se esconder, tratada dentro da literatura
sobre democrecia. Essa tendéncia e goresenta de varias mandras. Ou pea reacéo a
redistribuicdo e consequiente perda do poder ou mesmo como forma de se resguardar do
aumento de demanda

A higdria do Sadfi, dede sua implantacdo, passando pea ampliacéo de ae
mudancas feitas na organizacdo e edtruturacdo dos dados disponivels, dd uma mostra sobre
essas reacles do poder aos mecanismos que permitem maior vishilidade de suas aches. Ha
epishdios que ilugtram bem, como relatados a seguiir.

No primero momento de disponibilidade, poucos palamentares tinham acesso, segundo
informacdes colhidas nas entrevidas 0s que s interessk)am em conhecer 0 novo Ssema
de organizacdo de informagbes contdbels do governo federd solicitaram senha de e
foram atendidos. Depois das primeiras denlncias de irregularidades, no inicio da década de
90, a primera reecéo foi suspender o acesso dos parlamentares, restabelecido no find de
100 dias, depois de pressio parlamentar, encabecada pelo senador Eduardo Suplicy, para o

retorno do acesso.

Outro momento que retrata essa reecdo a vishilidade foi identificado por ocesdo da
denlincia de desvio de verbas do Fundo Socid de Emergéncia (FSE), em 1994. Através de
consulta ao Sdfi, os palamentares descobriram que o dinheiro que tinha destinacéo
excdudva a investimentos na aea sodid foi utilizado para comprar dimentos para 0 Pdé&cio

do Plandto, dentre outros desvios de findidade. JA ndo houve mais o corte do acesso. Mas

183



0 Pdé&cio do Plandto dexou de detdhar as compras no Sdfi, o que reduz o nive de
trangparéncia de suas informagbes. Nese casn, 0 Pdacio optou ndo por diminar a
digoonibilidede das informacBes, mas por reduzir o nimero de informagbes disponiveis.
N&o héa nenhuma infracdo nessa ditude; 0 Safi ndo é ingrumento de prestacdo de contas. A
prestacdp de contas € feta anudmente ap Tribund de Contas da Unio. As unidades
gedtoras que ndo detdham os gastos ndo deixam, obrigatoriamente de prestar contas, 0 que
¢ feito no tempo exigido por le. O que des fazem é tornar menos publicos seus aos “Ha
orgdos que detaham  absolutamente tudo e ha érgéos que escondem absolutamente tudo”
(Hipdito Meneze9)*?”, o que leva a conduir que o nivd de trangparéncia é pontud e
restrito a determinadas unidedes.

e. Minimo, mas necessario

Contudo, a despeito de todos os focos de opacidade para impedir que o Siafi ofereca um
grau maior de trangparéncia da execucéo orcamentéria identificados pelos entrevisados, de
mantém o daus de agregar a sua funcdo de ordenador contébil do orcamento a de
indrumento auxiliar da fiscdizacdo e controle da execucdo orcamentaia “Sem o Sdfi
edarianos na escuridédo absoluta’, € uma das observagbes goresentadas por Eugénio
Greggianin'?® ocasio da coleta de dados. A reaggo de parlamentares na defesa do acesso as
informacles do Safi € uma prova de que e é um fadlitador do trabaho de fiscaizacdo do
orcamento. Acs que se dispdem a acompanhar a execucdo orcamentaria, as informagdes
fornecidas pdo Sstema oferecem um grau de transparéncia que néo pode ser ignorado. As
restrigdes técnicas e politicas apontadas por usu&ios sSo um complicador no sentido de
impedir mais trangparéncia no acompanhamento da agplicacdo das verbas do orcamento
publico. Entretanto, as possibilidades que se drem dravés do uso do Siafi ndo permitem o
totd esvaziamento de sua funcdo como indrumento que cria mehores condiches de
fiscdizacdn. Um dos motivos dessa orientacdo para a transparéncia et na agilidade de
disponibilizecdo das informagdes “A informatizacio da contabilidade plblica da Uni&o
trouxe inimeras vantagens no que tange a0 acompanhamento e a fiscdizaco, permitindo
mais amplo aos dados da receita e da despesa’ (Eugénio Greggianin).

127 Erirevista concedida em Brasilia, em 14/09/2001
128 entrevista concediida por correio eletrdnico, durante a segunda quinzena de outubro
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2. Assuntos para conver sas futuras

As obsarvagies feitas pelos usuaios especididas do Safi destacaram as possibilidades de
uso das informagBes sobre a execucdo orcamentaria e identificaram a origem de problemas
gue dificultam o ampliado. Algumas dessas condderagBes levantam pontos que néo
tiveram como ser tratados com mais profundidede neste trabaho mas servem como base
para novas pesquisss. Em dguns casos des referemse a problemas abordados pelos

entrevistados e, para encontrar respostas mai's precisas, S0 hecessari os estudos especificos.

a. Sobre alinguagem

A linguagem do Safi como caracteridica que aumenta a zona de opacidade da execucéo
orcanentaia foi observacib recorrente entre 0s  entrevistados'®®.  Isso  acontece
principdmente em rdacd a linguagem operacional do Sdema, pois agoenas O
conhecimento em contebilidade plblica ndo é necessxrio para consultr o Siefi; seria
necessaio, ainda, conhecer a edrutura do Sstema e todos 0s comandos necessrios para
acionar ainformagdo desgada

Em funcdo dese problema, coloca-se a necessdade de dteracdo da linguagem de modo a
tornar mais amigaved a inteface com o Safi. O ponto de patida passa pda andise das
inicidivas que ja exigem para disseminar o conhecimento sobre 0 processo orgamentaio e
asinformagbesdo Sifi.

al) Uma orientacdo € a exigéncia de um manud dentro do proprio Safi e digponive
também, ainda que em parte, no Sitio da Secretaria do Tesouro Naciond (STN). Esse é um
ponto que chegou a ser gpontado numa das entrevidas. Entretanto, isso mantém o problema
inicid: como consultar 0 manud se Ndo e conhece 0 programa e o que ee posshilita? Ha
anda a dternativa de treinamento. A STN, a Camaa e 0 Senado mantém cursos de
treinamento para o Safi, com manuas explicaivos do processo orcamentaio e do
funcionamento do Safi, induindo todas as suas fungbes de consulta Os manuas SO
oferecidos a todos 0s parlamentares e assessores que 0 solicitam. Os cursos sGo ministrados
periodicamente, de modo a garantir oportunidade a todos os wu&ios. Mas os nimeros da
Conaultoria do Orcamento da Camara mosram que 0 conhecimento continua concentrado.
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A condderar que para vencer as dificuldades do ssema é necessrio empenhar um tempo
reldivamente grande (dém das 80 horas de curso, consultas congantes e treinamento diario
paa matter intimidede com o gdema), dgnifica que € necessxio defini-lo como
prioridade, 0 que néo acontece, segundo os entrevistados.

“E tem mais. os congressistas, toda vez que se coloca dinheiro dentro do Siafi para
poder moderniza-lo, véo |4 e retiram um pouco do dinheiro para fazer emendinha,
para construir quadras de esporte la em Minas Gerais. Também tem essa parte: eles
ndo estdo muito interessados — muitos congressistas, sendo a maioria — nessa
transparéncia.” (Edwiges Cardoso)**.

“O Executivo ndo associa a fiscdizagdo peo Congresso como sendo um
mecanismo democrético, como um gerente. Ent&o, se um deputado fiscaliza, € uma
perseguicdo politica. Poderia falar Congresso, mas poderia ser qualquer ramo da
sociedede civil.” (Favio Tondli) ™.

“Existem poucos fiscalizedores efetivos do orcamento. Por exemplo. SO para vocé
entender: eu ndo me especidizo niso. E ndo existe ninguém que se especidize
nisso. E ndo ha uma efetiva fiscalizaco. 1ss0 ndo seria funcéo de um mandato. 1sso
poderia ser fungdo de uma entidade, de um 6rgdo, de uma associagdo para poder
examinar isso com mais profundidade. Um mandato, como 0 meu, ndo tem nem
gente para fazer isso. Nem tempo. SO tenho um assessor, que tem de cuidar de tudo.
N6s temos a informacdo, mas ndo existe um trabaho em cima desta informag&o.”
(Sérgio Miranda)'*

Ha que se perguntar se a fdta de prioridade antecede o problema técnico ou vice-versa ou,
anda, conjuntamente, numa relacéo de complementaridade.

a.2) Outra iniciativa que merece ser estudada € a publicacdo de dados consolidados da
execucdn orcamentaria pela Secretaria do Tesouro Naciond, pela Camara dos Deputados e
peo Senado em seus Stios na Internet. O Sidfi oferece informagBes pontuais sobre o
orcamento. A consolidacdo das informagdes e a daboracéo de quadros comparativos, por
exemplo, dependem do nivd de conhecimento do usuaio para efdtuar cruzamento de
dados. As consultorias de Orcamento do Senado e da Camara dos Deputedos e a propria
STN  disponibilizam rdadrios consolidedos em meio derénico. E uma forma de

129 A exceggo foi aandise feitapor Edwiges Cardoso.

130 Entrevigtaconcedidaem Brasilia, em 13/09/2001.

131 Ertrevista concedidaem Brasilia, em 12/09/200L

132 Entrevista concedidaem Belo Horizonte, em 1°./10/2001
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amplificar as informagbes e tomé-las acessivels a mas pessoas, huma interface mais
amigavel. Entretanto, iss0 ndo deve s andisado como subdgtituto do Si&fi, porque reduz o
nivd de dedhamento das informagbes, 0 que prgudica uma tentativa de andise mais
gorofundada. Essa iniciaiva s é vdida como dado complementar, ndo como dterndiva ao
que exige hoje nem mesmo como solugcdo para tornar amigave a interface do Sdfi. A
possibilidade e dteracdo da linguagem operaciond do sstema é um assunto que deve ser

andisado em conjunto com andistas de sgema

b. A trangparéncia desigual

A diferenca de detahamento de gastos entre as unidades gestoras € outro ponto, gpontado
nes entrevidas, que redringe a potencididade de trangparéncia do Sidfi. Merece uma
pesquisa para saber quantos e quas B0 as unidades que assumem uma podura mas
trangparente. Essa pexquisa podera oferecer informagbes para uma andise quantitativa da
diferenca dos nivels de trangparéncia dentro do proprio governo.

c. Orcamento eaccountability

A importéncia da trangparéncia das informacgOes referentes ap processo orcamentario € fato
dado. Mas ndo é suficiente para rdacionar ese tipo de trangparéncia a possihilidade de
exercicio de accountability politica. Primeiro € necessaio condderar que, isoladamente, as
informagdes do Safi permitem especificamente o controle do processo orcament&io — €
possivel acompanhar a saida do dinheiro, identificar as prioridades de governo aravés do
indice de execucdo de rubricas, perceber movimentagBes politicas, dentre outras
possihilidades de uso. Para identificar as prioridades politicas do governo é necessiio
buscar outras informagdes, a maioria presentes no PPA e na LDO. Assm, é possive
completar um ciclo para, aravés da compreensio do processo orcamentério, identificar
orientacBes de politicas publicas e aress prioritarias de atuacdo do governo. Todavia, anda
ndo permite verificar os resultados das politicas implementadas, pois SG0 necessarias outras
fontes de informagdo dém das orcament&ias S80 necessxios edudos edatidicos e
qualitativos sobre 0 impacto da implementacéo dessas politicas e sobre a redidade socid
sobre a qua as paliticas de investimento intervém. Outro agpecto que deve ser considerado
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€ a ligacdo do a informacéo governamentd a iniciaivas para coibir abusos com o
dinheiro publico e cobrar os resultados das politicas de investimentos.

A trangparéncia adminidrativa persegue, desde as primeiras experiéncias de democracia, a
discussio em torno da formacéo de um espaco publico.  Entretanto, o desenvolvimento do
assunto nas praicas adminidrativas € rdadivamente novo, principdmente no caso da
formacdo do Edado brasleiro, onde os longos periodos de autoritarismo dificultaram o
desenvolvimento da cultura de trangparéncia e de fiscdizacdo do poder. Essa carecteridtica
autoritaria reforgou a estrutura segundo a qua o poder de decisio deve ficar a cargo de
técnicos especdidizados nos assuntos pertinentes a administracdo. Td redidade torna-se
cdaa a0 s acompanhar 0 higdrico do processo orcament&io nos VAaIos momentos
histéricos do Estado brasileiro, pois 0 que prevaeceu foi a concentracdo do processo de
definicdo e daboracdo dos planos orcamentd&ios nas indéncias de poder do Executivo. A
margem de paticipacdo do Legidaivo sampre foi minima; em determinados periodos
politicos, nenhuma Ao longo da histdria pdo fao de as informagbes redivas ao
orcamento publico serem tratadas como sendo de competéncia exclusva do Executivo, 0
assunto passou @0 largo da higdria do Legidativo que, sem poder de intervencdo, ndo
dominava um assunto que, por desvio, néo lhe dizia respaito. Outro fator: 0 despreparo do
Legidaivo s refletiu na auséncia de técnicos em seu quadro de funciond. Em 1970, havia
um Unico economista para assessorar 0 Congresso nas questdes orcamentarias. Nos anos
90, houve um melhor gparehamento da casa nesse sentido, 0 que representa um indicio da
percepcdo da mportancia de descentraizar as informagOes sobre o tema. Contudo, ainda se
encontra disante da ided, a comparar com outras redidades. A Condtituicdo de 1988
ofereceu as condighes legais paa que a definicio do orcamento s tornasse mas
participaiva A mesma Congituicdo que induiu, entre os direitos fundamentais, o a
informacéo, de modo a impedir abusos do poder centrd. Mas a pesquisa redizada neste
trabaho identificou que a trangoaréncia é uma redidade que anda precisa ser congruida de
modo a ser um pouco mais que discurso delel.
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Summary

This work has edudied the connection beteween access to governamenta information and
democrecy, andysng the perception that the user of federd govenmet's Sdfi (in
portugese means Integrated System of FHnandad Adminigration) have of Federd Budget's
trangparency based into information avaldble by this sysem. This andyds dlowed to
identify the rddionship between the trangparency and the posshbility of control  of
parliamentarian above budget execution. The discusson of need of access to governamentd
information was made basad on principle of publicity like reguirement to formation of
democrdic sysems and drengthening of public sphere The need of publicity of public
think refer itsdf to governamental trangparency and opacity’s nations, terms that have not
yet consolidated itsdf, but have dimulated discusson tha may be a lot enriched to
Informtion Science. The interviews made in this case have proved tha the notions of
trangparency and opacity relationed on a st of complementary because they both present
themsdfs into gradud plan, like reflex of dispute between the visble power and invishle
power. The interviewed identify both this notion in to proccess of budget execution. The
result reeese that techinicd and politicians directions obgruct the full use of potentid of
trangparency that Safi may offer to budget execution.

Key-words

Democracy — govenamenta informaion — public sphere —  accountability —
information rights — transparency — opacity — Federd Budget — Sd.
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ANEXOS

Anexo 1

Legidacdo de acesso ainformacdo oficia

Le 8.159, de 08/01/1991 (dispde sobre a politica nacional de arquivos publicos e
privados e da outras providéncias)

Decreto 2.134, de 24/01/1997 (regulamenta o artigo 23 da lei 8.159, de 8 de janeiro
de 1991, que dispbe sobre a categoria dos documentos publicos sigilosos e 0 acesso
ades, edaoutras providéncias)

Decreto 2.942, de 18/01/1999 (regulamenta os artigos 7°., 11 e 16 da lei 8.159, de 8
de janeiro de 1991, que digpbe sobre a politica naciond de arquivos publicos e
privados e da outras providéncias)
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LEI N°8.159, DE 8 DE JANEIRO DE 1991

Disp6e sobre a politica nacional de arquivos publicos e privados e da outras providéncias.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA , fago saber que o Congresso Nacional decreta e
€U sanciono aseguinte le:

CAPITULO

Digposicoes Gerais

Art 1° E dever do Poder Publico a gestdo documental e a de protegdo especid a
documentos de arquivos, como indrumento de gpoio a administracdo, a cultura, ao
desenvolvimento cientifico e como ementos de prova e informacéo.

Art 2° Consideram-se arquivos, para os fins desta lei, os conjuntos de documentos
produzidos e recebidos por Orgdos publicos, indtituicbes de cardter publico e entidades
privadas, em decorréncia do exercicio de atividades especificas, bem como por pessoa
fisica, qualquer que sgia 0 suporte dainformacdo ou a natureza dos documentos.

Art 3° Consdera-se gestéo de documentos o conjunto de procedimentos e operacdes
técnicas a sua producdo, tramitacdo, uso, avaiacdo e arquivamento em fase corrente e
intermedi&ria, visando a suadiminacdo ou recolhimento para guarda permanente.

Art 4° Todos tém direito a receber dos érgaos publicos informacBes de seu interesse
particular ou de interesse coletivo ou gerd, contidas em documentos de arquivos, que
seréo prestadas no prazo da lel, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujos
sgilo sga imprexcindivel a seguranca da sociedade e do Estado, bem como a
inviolabilidade daintimidade, da vida privada, da honra e daimagem das pessoas.

Art 5° A Adminisracdo Publica franqueard a consulta aos documentos publicos na
formadedtalei.

Art 6° Fica resguardado o direito de indenizacd pelo dano materid ou mora
decorrente da violacdo do dgilo, sem preguizo das acBes pend, civil e adminidrativa

CAPITULOII

Dos Arquivos Publicos

Art 7° Os arquivos publicos sfo os conjuntos de documentos produzidos e recebidos, no
exercicio de suas atividades, por 6rgéos publicos de ambito federd, estadua, do Didtrito
Federd e municipd em decorréncia de suas fungbes adminidrativas, legiddivas e
judiciarias.

§ 1° Sd0 também publicos os conjuntos de documentos produzidos e recebidos por
indtituicdes de car&er publico, por entidades privadas encarregadas da gestdo de
servicos publicos no exercicio de suas atividades.

8§ 2° A cessac@o de atividades de indtituigbes publicas e de caréter publico implica o
recolhimento de sua documentacdo a indituicdo arquividica publica ou a sua
transferéncia aingituicdo sucessora.

Art 8 Os documentos publicos s identificados como correntes, intermediarios e
permanentes.

8§ 1° Condderam-se documentos correntes agueles em cursO ou que, mMesmo sem
movimentacao, congtituam de consultas frequientes.
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§ 2° Congderamse documentos intermedi&rios aqueles que, ndo sendo de uso corrente
nos O6rgaos produtores, por razbes de interesse adminidtrativo, aguardam a sua
eliminacdo ou recolhimento para guarda permanente.

§ 3 Consderamse permanentes os conjuntos de documentos de vaor historico,
probatdrio e informativo que devemn ser definitivamente preservados.

Art ° A diminagdo de documentos produzidos por ingituicbes publicas e de caréter
publico serd redizada mediante autorizacdo da indituicdo arquivigica publica, na sua
especifica esfera de competéncia.

Art 10° Os documentos de vaor permanente sfo indienavels e imprecritives.

CAPITULO I

Dos Arquivos Privados

Art. 11. Consderam-se arquivos privados os conjuntos de documentos produzidos ou
recebidos por pessoas fisicas ou juridicas, em decorréncia de suas atividades.

Art 12. Os arquivos privados podem ser identificados pelo Poder Publico como de
interesse publico e socia, desde que sgam consderados como conjuntos de fontes
relevantes para a histéria e desenvolvimento cientifico naciond.

Art 13. Os arquivos privados identificados como de interesse publico e socid néo
poderdo ser dienados com dispersdo ou perda da unidade documenta, nem transferidos
para o exterior.

Parégrafo Unico. Na dienacdo desses arquivos o Poder Plblico exercera preferéncia na
aquisicéo.

Art 14. O acesso aos documentos de arquivos privados identificados como de interesse
publico e socia poderd ser franqueado mediante autorizacd0 de seu proprietaio ou
possuidor.

Art 15. Os arquivos privados identificados como de interesse publico e socid poderdo
ser depositados atitulo revogavel, ou doados a ingtituigdes arquivisticas publicas.

Art 16. Os regigtros civis de arquivos de entidades religiosas produzidos anteriormente
a vigéncia do Codigo Civil ficam identificados como de interesse plblico e socid.

CAPITULO IV

Da Organizacdo e Administracdo de Instituicbes Arquivisticas
Publicas

Art 17. A administracdo da documentacdo publica ou de carater publico compete as
indituicBes arquivisticas federais, estaduais, do Digtrito Federal e municipais.

§ 1° S&o Arquivos Federais o Arquivo Nacional, os do Poder Executivo, e 0s arquivos
do Poder Legidativo e do Poder Judici&io. S8 consderados, também, do Poder
Executivo os arquivos do Minigério da Marinha, do Ministério das Relagbes Exteriores,
do Minigtério do Exército e do Ministério da Aeronautica

§ 2° S8 Arquivos Estaduais os arquivos do Poder Executivo, 0 arquivo do Poder
Legidativo e o arquivo do Poder Judiciario.

8§ 3% S% Arquivos do Didtrito Federd o arquivo do Poder Executivo, o Arquivo do
Poder Legidativo e o arquivo do Poder Judiciério.

§ 4° S2o Arquivos Municipais 0 arquivo do Poder Executivo e o arquivo do Poder
Legidativo.
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8§ 5° Os arquivos publicos dos Territdrios séo organizados de acordo com sua estrutura
politico-juridica.

Art 18. Compete a0 Arquivo Naciond a gestéo e o recolhimento dos documentos
produzidos e recebidos pelo Poder Executivo Federal, bem como preservar e facultar o
acesso aos documentos sob sua guarda, e acompanhar e implementar a politica naciona
de arquivos.

Paragrafo Unico. Para o pleno exercicio de suas fungbes, o Arquivo Naciona podera
criar unidades regionais.

Art 19. Competem aos arquivos do Poder Legidativo Federd a gestéo e o recolhimento
dos documentos produzidos e recebidos pelo Poder Legidativo Federa no exercicio das
suas fungdes, bem como preservar e facultar 0 acesso aos documentos sob sua guarda.

Art 20. Competem aos arquivos do Poder Judicidario Federa a gestdo e o recolhimento
dos documentos produzidos e recebidos pelo Poder Judici&io Federa no exercicio de
suas fungdes, tramitados em juizo e oriundos de cartdrios e secretarias, bem como
preservar e facultar 0 acesso aos documentos sob sua guarda.

Art 21. Legdacéo edtadud, do Digtrito Federd e municipa definird os critérios de
organizacdo e vinculagdo dos arquivos estaduais e municipals, bem como a gestdo e o
acesso aos documentos, observado o disposto na Condtituico Federal e nesta lei.

CAPITULOV

Do Acesso e do Sigilo dos Documentos Publicos

Art 22. E assegurado o direito de acesso pleno aos documentos piblicos.

Art 23. Decreto fixara as categorias de sigilo que deverdo ser obedecidas pelos 6rgaos
publicos na classificacdo dos documentos por ees produzidos.

§ 1° Os documentos cuja divulgagdo ponha em risco a seguranca da sociedade e do
Estado, bem como agueles necessaios ap resguardo da inviolabilidade da intimidade,
davida privada, da honra e daimagem das pessoas s2o originariamente sigilosos.

§ 2° O acesso aos documentos Sigilosos referentes a seguranca da sociedade e do Estado
sera regtrito por um prazo méximo de 30 (trinta) anos, a contar da data de sua producéo,
podendo esse prazo ser prorrogado, por uma tnica vez, por igua periodo.

8§ 3° O acesso aos documentos sigilosos referente a honra e a imagem das pessoas sera
restrito por um prazo maximo de 100 (cem) anos, a contar da sua data de producéo.

Art 24. Poderd o Poder Judici&io, em quaquer ingéncia, determinar a exibicéo
reservada de qualquer documento sigiloso, sempre que indispensavel a defesa de direito
préprio ou esclarecimento de Situacao pessoal da parte.

Paragrafo Unico. Nenhuma norma de organizacdo adminidtrativa serd interpretada de
modo a por quaquer forma, restringir o0 disposto neste  artigo.

Disposicoes Finais

Art 25. Ficarda sujeito a responsabilidade pend, civil e adminidrativa, na forma da
legidacéo em vigor, agude que dedfigurar ou destruir documentos de vaor permanente
ou considerado como de interesse pablico e socidl.

Art 26. Fica criado o Conseho Naciond de Arquivos (Conarg), orgéo vinculado ao
Arquivo Naciond, que definira a politica naciond de arquivos, como 6rgao centrd de
um Sistema Naciond de Arquivos (Sinar).
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8§ 1° O Consdho Nacionad de Arquivos sera presidido pelo Diretor-Gerd do Arquivo
Neciond e integrado por representantes de indituiches arquivisticas e académicas,
publicas e privadas.

§ 2° A edrutura e funcionamento do consalho criado neste artigo seréo estabelecidos em
regulamento.

Art 27. Estale entraem vigor nadata de sua publicacéo.

Art 28. Revogam-se as disposi¢cies em contrério.

Brasilia, 8 de janeiro de 1991; 170° da Independéncia e 103° da Republica.

FERNANDO COLLOR

Jarbas Passarinho

LEI N°8.159, DE 8 DE JANEIRO DE 1991

Dispde sobre a politica nacional de arquivos publicos e privados e da outras providéncias.

Retificacéo

Na pégina 455, segunda coluna, no art. 17, onde se l&

8 1° S&o Arquivos Federais 0 Arquivo Naciona, os do Poder Executivo ...

§ 2° S80 Arquivos Estaduai's os arquivos do Poder Executivo , ...

Lease

1° S&o Arquivos Federais o Arquivo Nacional do Poder Executivo, ...

2 S  Arquivos Edsaduais os arquivos do  Poder  Executivo...
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DECRETO N°2.134, DE 24 DE JANEIRO DE 1997

Regulamenta o art. 23 da Lei n° 8.159, de 8 de janeiro de 1991, que dispde sobre a categoria dos documentos
publicos sigilosos e 0 acesso a €les, e da outras providéncias.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA, no uso da atribuicgo que Ihe confere o art. 84,
inciso 1V, da Condiituicdo, e tendo em vista o disposto no art. 23 da Lel n° 8.159, de 8
dejaneiro de 1991,

DECRETA:
CAPITULO |

Das Disposicoes Gerais

Art 1° Egte Decreto regula a classificacdo, a reproducéo e 0 acesso aos documentos
publicos de natureza sigilosa, apresentados em qualquer suporte, que digam respeito a
seguranca da sociedade e do Estado e aintimidade do individuo.

Art 2° Para osfins deste Decreto, considera-se:

| - acesso: possibilidade de consulta aos documentos de arquivo;

Il - classficaco: atribuicéo de grau de Sigilo a documentos,

1l - credencial de seguranca certificado concedido por autoridade competente, que
habilita uma pessoa a ter acesso a documento Sgiloso;

IV - custédia responsabilidade pela guarda de documentos;

V - dexdlassficagéo: atividade pela qua a autoridade responsdvel pela classificagdo dos
documentos Sgil0sos 0s torna ostensivos e acessivels & consulta pblica;

V1 - documento ostensivo: documento cujo eirrestrito;

VIl - documento sgiloso: documento que contém assunto classficado como dgiloso e
que, portanto, requer medidas especiai's de acesso;

VIII - grau de dgilo: gradacdo aribuida a classficacd de um documento sigiloso, de
acordo com a natureza de seu contelido e tendo em vista a conveniéncia de limitar sua
divulgacdo as pessoas que tém necessidade de conhecé-1o;

IX - reclassficacdo: atividade pela qual a autoridade responsdvel pela classificacdo dos
documentos atera a sua classificacéo.

CAPITULO 11

Do Acesso

Art. 3° E assegurado o direito de acesso peno aos documentos plblicos, observado o
disposto neste Decreto e no art. 22 daLe n° 8.159, de 8 de janeiro de 1991.

Art. 4° Qualquer documento classficado como dSgiloso, na forma do at. 15 deste
Decreto, recolhido a indituicdo arquivistica publica, que em dgum momento tenha sido
objeto de consulta publica, ndo podera sofrer restricdo de acesso.

Art. 5° Os odrgdos publicos e as ingdituicbes de carater publico, custodiadores de
documentos Sgilosos, deverdo condtituir Comissdes Permanentes de Acesso, para O
cumprimento deste Decreto, podendo ser criadas subcomissies.

Art. 6° As Comissdes Permanentes de Acesso deverdo andisar, periodicamente, os
documentos sigilosos sob  custddia, submetendo-os a autoridade responsavel pela
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classficacdo, a qua, no prazo regulamentar, efetuara, se for o caso, sua
desclassificacéo.

Paragrafo unico. A relacdo dos documentos desclassificados, contendo nome e sigla do
Oorgédo ou da indituicdo, tipo, nUmero e data do documento, grau de sgilo origind,
dedtinat&rio e assunto, deverd ser encaminhada, semestramente, pelas Comissdes
Permanentes de Acesso, para publicagd no Di&io Oficid da Unido, do Disgtrito
Federal, dos Estados ou dos Municipios, conforme o caso.

Art. 7° Findo o prazo estabelecido no art. 29 deste Decreto, as Comissdes Permanentes
de Acesso deverdo liberar os documentos referidos nesse dispositivo.

Art. 8 Serdo liberados a consulta publica os documentos que contenham informagoes
pessoai's, desde que previamente autorizada pel o titular ou por seus herdeiros.

Art. 9 As Comissdes Permanentes de Acesso poderdo autorizar 0 acesso a documentos
publicos de natureza dgilosa a pessoas devidamente credenciadas, mediante
apresentacdo, por escrito, dos objetivos da pesquisa

Art. 10. O acesso aos documentos dgilosos, originaios de outros 6rgdos ou
indtituigdes, inclusve privadas, custodiados para fins de instrucdo de procedimento,
processo adminigtrativo ou judicid, somente poderd ser autorizado pelo agente do
respectivo 0rgao ou indtituicdo de origem.

Art 11. O acess0 a qualquer assunto Sgiloso, resultante de acordos ou contratos com
paises estrangeiros, atendera as normas e recomendacBes de Sgilo constantes desses
ingrumentos.

Art.12. A eventud negativa de autorizacdo de acesso devera ser justificada por escrito.

Art 13. Todos tém direito de acessar, mediante requerimento protocolado na ingtituicéo
publica custodiadora, documentos e informages a seu respeito, exisentes em arquivos
ou bancos de dados publicos.

Art. 14. O aendimento a consulta a documentos Sgilosos ou a informagbes pessoais
existentes nos arquivos ou em bancos de dados serd dado no prazo da le, a partir da
data de entrada do requerimento no protocolo.

CAPITULO LI
Do Sigilo e da Seguranca da Sociedade e do Estado

Art. 15. Os documentos publicos sigilosos classificam-se em quatro categorias.

| - ultra-secretos. 0s que requeiram excepcionais medidas de seguranca e cujo teor SO
deva s&r do conhecimento de agentes publicos ligados ao seu estudo e manuseio;

[l - secretos. oS que regqueiram rigorosas medidas de seguranca e cujo teor ou
caracteristica possam ser do conhecimento de agentes publicos que, embora sem ligacéo
intima com seu estudo ou Manuseio, sgam autorizados a deles tomarem conhecimento
em razéo de sua responsabilidade funciond;

[l - confidenciais. agueles cujo conhecimento e divulgacdo possam ser prgudicias ao
interesse do Pais,

IV - resarvados agueles que ndo devam, imediatamente, ser do conhecimento do
pablico em gerd.

Art. 16. Sdo documentos passiveis de classficacdo como ultra-secretos agueles
referentes & soberania e integridade territoria nacionais, planos de guerra e relagbes
internacionais do Pais, cuja divulgacdo ponha em risco a seguranca da sociedade e do
Estado.

Parégrafo Unico. A classficacdo de documento na categoria ultra-secreta somente
poderd ser feita pelos chefes dos Poderes Executivo, Legidativo e udici&rio federais.
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Art 17. Sd0 documentos passivels de classficagdo como secretos agueles referentes a
planos ou detalhes de operagbes militares, a informagbes que indiquem instaagdes
edratégicas e aos assuntos diplométicos que requeiram rigorosas medidas de seguranca,
cujadivulgacéo ponhaem risco a seguranca da sociedade e do Estado.

Parégrafo Unico. A classficagdo de documento na categoria secreta somente podera ser
feita pelas autoridades indicadas no parégrafo Unico do art. 16 deste Decreto, por
governadores e ministros de Estado, ou, ainda, por quem haja recebido delegacéo.

Art. 18. S0 documentos passivels de classficacdo como confidenciais aqueles em que
0 dgilo deva ser mantido por interesse do governo e das partes e cuja divulgacéo prévia
possa vir a frustrar seus objetivos ou ponha em risco a seguranca da sociedade e do
Estado.

Paragrafo Unico. A classficacdo de documento na categoria confidencid somente
podera ser feita pelas autoridades indicadas no parégrafo Unico do art. 17 deste Decreto,
pelos titulares dos 6rgéos da Administracdo Publica Federal, do Didtrito Federal, dos
Estados e dos Municipios, ou, ainda, por quem hagja recebido del egacéo para esse fim.

Art. 19. Sd0 documentos passiveis de classificacd como reservados agueles cuja
divulgagdo, quando anda em tramite, comprometa as operacbes ou objetivos neles
previstos.

Par&grafo Unico. A cdassficacdo de documento na categoria reservada somente podera
ser feita pelas autoridades indicadas no parégrafo Unico do art. 18 deste Decreto e pelos
agentes publicos formamente encarregados da execucdo de projetos, planos e
programas.

Art. 20. Os prazos de classficacdo dos documentos a que se refere este Decreto
vigoram a partir da data de sua producéo e S0 0s seguintes.

| - ultra- secretos, méximo de trinta ancs;

Il - secretos, méximo de vinte anos;

[l - confidenciais, méximo de dez ancs;

IV - reservados, maximo de cinco anos.

Art. 21. Os documentos sigilosos, de vaor probatério, informativo e histérico, de
guarda permanente, de acordo com o art. 25 da Lei n° 8.159, de 8 de janeiro de 1991,
ndo podem ser destruidos.

Art. 22. Podera a autoridade responsavel pela classificacdo dos documentos, ou a
autoridade mais devada, findo o motivo de sua classficacdo ou dteracdo de sua
natureza, e consderando O interesse para a pesquisa e para a administracéo, dteré-laou
cancela-1a, tornando- os ostensivos.

Art. 23. Podera a autoridade responsvel pela classficagdo dos documentos,
considerando o interesse da seguranca da sociedade e do Estado, renova-la por uma
Unicavez, por igua periodo.

Parégrafo Unico. Poderd a autoridade superior a que classificou o documento dterar o
grau de sgilo dos documentos em tramite.

Art. 24. Os documentos Sigilosos seréo guardados em condicdes especiais de seguranca.

Art. 25. Os procedimentos relativos a emissao de credencial de seguranca serdo objeto
de disposi¢Bes internas de cada érgdo ou ingtitui¢éo de caréter publico.

Art. 26. Os agentes publicos encarregados da custddia de documentos sigilosos deveréo
passar, devidamente conferidos, a seus subgtitutos todos os documentos sob sua
responsabilidade.

Art. 27. Os documentos digilosos, de guarda permanente, objeto de desclassificacéo,
deverdo s encaminhados a indituicdo arquivisica publica, na sua esfera de
competéncia, ou ao arquivo permanente do 6rgdo, para fins de organizacdo, preservacéo
€ acess0.

201



CAPITULO IV
Da Intimidade

Art. 28. Excetuamse do acesso publico irrestrito os documentos cuja divulgacéo
comprometa a intimidade, a vida privada, a honra e a imagem das pessoas, e agueles
integrantes de processos judiciais que tenham tramitado em segredo de justica.

Art. 29. Serdo redtritos pelo prazo de cem anos, a partir da data de sua producéo, os
documentos a que se refere o0 art. 28 deste Decreto.

Parégrafo Unico. Excepcionalmente, desde que observadas as disposiches constantes do
art. 9 podera ser autorizado o acesso aos documentos referidos no art. 28 deste
Decreto.

CAPITULOV

Da Reproducao

Art. 30. A indituicdo publica custodiadora de documentos sigilosos fornecerd, quando
solicitada pelo usuario, reproducdo total ou parcid dos documentos, observadas as
restrigbes legais e as estabel ecidas pelas Comissdes Permanentes de Acesso.

§ 1° Todas as copias decorrentes de reproducéo serdo autenticadas pelo Presidente da
Comissdo Permanente de Acesso respectiva

§ 2° Os documentos que contenham informagdes que comprometam a vida privada, a
honra e a imagem de terceros poderdo ser reproduzidos parciad ou totalmente,
observado o disposto no art. 8° deste Decreto.

Art. 31. Sgrdo fornecidas certiddes dos documentos que ndo puderem ser copiados
devido a seu estado de conservacdo, desde que necessirias para fazer prova em juizo.

CAPITULO VI

Das Disposi¢es Finais

Art. 32. Os agentes publicos responsavels pela custddia de documentos sigilosos estéo
sujeitos as regras referentes ao sigilo profissona e ao seu cddigo especifico de ética

Art. 33. Os oOrgdos publicos e as indituicbes de carater publico custodiadores de
documentos Sgilosos terdo prazo maximo de sessenta dias para condituir e instdar sua
Comisséo Permanente de Acesso, a partir da data de publicagéo deste Decreto.

Art. 34. Este Decreto entra em vigor na data de sua publicacéo.

Art. 35. Ficam revogados os Decretos n°s 79.099, de 6 de janeiro de 1977 e 99.347, de
26 de junho de 1990.

Brasilia, 24 de janeiro de 1997; 176° da |ndependéncia e 109° da Republica

FERNANDO HENRIQUE CARDOSO
Neson A. Jobim
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DECRETO N°2.942, DE 18 DE JANEIRO DE 1999.

Regulamenta osarts. 7°, 11 e 16 da Lei n°®8.159, de 8 dejaneiro de 1991, que dispde sobre a politica nacional de
arquivos publicos e privados e da outras providéncias.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA , no uso das atribuicdes que Ihe confere o art. 84,
inciso 1V, da Congtitui ¢ao;

DECRETA:

Art 1° Os arts. 7° e 11 a 16 da Lei n° 8.159, de 8 de janeiro de 1991, que dispde sobre
arquivos publicos e privados, ficam regulamentados, na forma a seguir.

Art 2° S30 arquivos publicos os conjuntos de documentos:

| - produzidos e recebidos por 6rgdos publicos de ambito federal, estadua, do Digtrito
Federad e municipd, em decorréncia de suas fungbes adminidrdtivas, legidativas e
judiciarias,

Il - produzidos e recebidos por agentes do Poder Publico, no exercicio de seu cargo e/ou
funcao;

[11 - produzidos e recebidos por pessoas fisicas e juridicas que, embora se submetam a
regime juridico de direito privado, desenvolvam atividades publicas, por forcadele;

IV - produzidos e recebidos pelas empresas publicas, sociedades de economia mista,
fundagbes privadas indituidas por entes politicos territorias e concessondrias e
permissiondrias de servicos publicos.

Art 3 As pessoas fisicas e juridicas mencionadas no artigo anterior compete a
responsabilidade pela preservacdo adequada dos documentos produzidos e recebidos no
exercicio de atividades publicas.

Art 4° Os documentos publicos de valor permanente, que integram 0 acervo
aquivigico das empresas em processo de desestatizacdo, parciad ou totd, serdo
recolhidos a indtituigdes arquivigticas publicas, na sua efera de competéncia, por serem
indiendvels e imprescritives,

8 1° O recolhimento de que trata este artigo condtituird clausula especifica de edita nos
processos de desestati zagao.

8§ 2° Para efeito do disposto neste artigo, as empresas desetatizadas, as concessionarias
ou as permisson&ias providenciardo, em conformidade com as normas arquivisticas
emanadas do Conselho Nacional de Arquivos — CONARQ, a identificagdo, classficacéo
e avdiaco do acervo arquivigtico.

§ 3¥ Os documentos de vaor permanente poderéo ficar sob a guarda das empresas
mencionadas no paragrafo anterior, enquanto necessarios a0 desempenho de suas
atividades.

Art 5° Os arquivos privados de pessoas fisicas ou juridicas que contenham documentos
relevantes para a histdria, a cultura e o desenvolvimento nacional podem ser declarados
de interesse publico e socidl.

Paragrafo Unico. A declaracdo de interesse publico e socid de que trata este artigo ndo
implica a trandferéncia do respectivo acervo para guarda em indituicdo arquivigica
publica, nem exclui a responsabilidade por parte de seus detentores pela guarda e a
preservacao do acervo.

Art 6° Compete ao CONARQ, nos termos do art. 2°, inciso IX, do Decreto n° 1.173, de
29 de junho de 1994, declarar 0 interesse publico e socid de arquivos privados, por
iniciativa propria, por solicitagdo do proprieté&rio ou detentor do arquivo, ou por
indicacéo de qualquer cidadéo ou indtituicao.

8§ 1° O a0 declaratorio serd antecedido de avaliagdo técnica procedida por comissdo
especia mente congtituida pelo CONARQ.
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§ 22 O ao referido no parégrafo anterior serd homologado pelo Presidente do
CONARQ.

8§ 3° Da decisito homologatoria caberd recurso a0 Ministro de Estado da Justica, no
prazo de trinta dias, contados de sua ciéncia.

Art 7° O proprietario ou detentor de arquivo privado declarado de interesse publico e
socia devera comunicar previamente a0 CONARQ a transferéncia do loca de guarda
do arquivo ou de quaisquer de seus documentos, dentro do territorio nacional.

Art 8 A dienacdo de arquivos privados declarados de interesse publico e socia deve
ser precedida de notificacd a Unido, titular do direito de preferéncia, para que
manifete, no prazo méximo de sessenta dias, interesse na aquisicdo, na forma do
paragrafo Unico do artigo 13 daLei n°8.159, de 1991.

Art 9° Os proprietérios ou detentores de arquivos privados declarados de interesse
publico e socid devemn manter preservados os acervos sob sua custdia, ficando sujeito
a responsabilidade pend, civil e adminidrativa, na forma da legidacd em vigor, aquele
gue desfigurar ou destruir documentos de valor permanente.

Art 10. Os proprietarios ou detentores de arquivos privados declarados de interesse
publico e socia poderdo firmar convénios, gustes e acordos com 0 CONARQ ou com
outras indituicbes, objetivando 0 @gpoio para 0 desenvolvimento de atividades
relacionadas a organizacao, preservacao e divulgacdo do acervo.

Art 11. A perda acidentd, total ou parcia, de arquivos privados declarados de interesse
publico e socid ou de quasquer de seus documentos devera ser comunicada ao
CONARQ, por seus proprietarios ou detentores.

Art 12. O CONARQ baixarainstruges complementares a execucdo deste Decreto.

Art 13. Este Decreto entraem vigor na data de sua publicacéo.

Brasilia, 18 de janeiro de 1999; 178° da Independéncia e 111° da Republica

FERNANDO HENRIQUE CARDOSO

Renan Cdheros
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Anexo 2

Lel 4.320, de 17/03/1964

Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboracdo e controle dos orcamentos
e balancos da Uni&o, dos Estados, dos Municipios e do Digtrito Federa
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LEI N. 4.320, DE 17/ DE MARCO DE 1964

Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboracéo e contr6le dos or gamentos e balancos da Uni&o, dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.

DISPOSICAO PRELIMINAR

Art. 1° Eda le edatui normas gerais de direito financeiro para eaboracdo e cortrdle
dos orcamentos e balancos da Uni&o, dos Estados, dos Municipios e do Digtrito Federd,
de acbrdo com o disposto no at. 5° inciso XV, letra b , da Congtituicdo Federa.

TITULO

DaLe deOrcamento

CAPITULO

Disposicoes Gerais

Art. 2° A Le do Orcamento contera a discriminacdo da receita e despesa de forma a
evidenciar a politica econdbmica financeira e o programa de trabadho do Govérno,
obedecidos os principios de unidade universdidade e anualidade.

8§ 1° Integrardo aL e de Orcamento:

| - Suméario geral dareceita por fontes e da despesa por fungdes do Govérno;

Il - Quadro demondtrativo da Receita e Despesa segundo as Categorias Econdmicas, na
formado Anexo r°. 1,

[l - Quadro discriminativo da receita por fontes e respectiva legidacéo;

IV - Quadro das dotagdes por érgéos do Govérno e da Administracéo.

§ 2° Acompanhardo aL e de Orcamento:

| - Quadros demondtrativos da receita e planos de aplicacéo dos fundos especiais,

Il - Quadros demonstrativos da despesa, naforma dos Anexosns. 6 a9;

1l - Quadro demondtrativo do programa anua de trabaho do Govérno, em térmos de
realizac8o de obras e de prestacéo de servigos.

Art. 3* A Le de Orcamentos compreendera tddas as receitas, inclusive as de operagdes
de crédito autorizadas em lei.

Paragrafo unico. (Vetado).

Art. 4° A Le de Orcamento compreendera tédas as despesas proprias dos 6rgéos do
Govérno e da administracdo centrdizada, ou que, por intermédio déles s devam
redlizar, observado o disposto no artigo 2°.

Art. 5° A Le de Orcamento ndo consignara dotacOes globais destinadas a atender
indiferentemente a despesas de pessod, materid, servigos de terceairos, transferéncias ou
quaisquer outras, ressavado o disposto no artigo 20 e seu parégrafo Unico.

Art. 6° Tddas as receitas e despesas constardo da Lel de Orcamento pelos seus totais,
vedadas quaisquer deducgies.

§ 1° As cotas de receitas que uma entidade publica deva transferir a outra incluir-se-&o,
como despesa, no orcamento da entidade obrigada a transferéncia e, como receita, no
orcamento da gque as deva receber.

§ 2° (Vetado).
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Art. 7° A Le de Orcamento podera conter autorizacdo ao Executivo para:

| - Abrir créditos suplementares até determinada importancia. (V etado);

Il - Redizar em quaquer més do exercicio financeiro, operacbes de crédito por
antecipacao dareceita, para atender ainsuficiéncias de caixa.

8§ 1° Em casos de déficit, a Lel de Orcamento indicara as fontes de recursos que o Poder
Executivo fica autorizado a utilizar para atender a sua cobertura.

8§ 2° O produto estimado de operacBes de crédito e de dienacdo de bens imdveis
somente se incluird na receita quando umas e outras forem especificamente autorizadas
pelo Poder Legidativo em forma que juridicamente posshbilite ao Poder Executivo
redizé-las no exercicio.

8§ 3 A autorizagdo legidativa a que se refere o paragrafo anterior, no tocante a
operacdes de crédito, podera constar da prépriaLel de Orcamento.

Art. 8 A discriminacdo da receita gerd e da despesa de cada 6rgéo do Govérno ou
unidede adminidrativa, a que se refere o artigo 2°, 8§ 1° incisos Ill e IV obedecera a
formado Anexon. 2.

8 1° Os itens da discriminagéo da receita e da despesa, mencionados nos artigos 11, 8
4°, e 13, serdo identificados por nimeros de codigos decimal, na forma dos Anexos ns.
3ed.

§ 2° Completardo os numeros do codigo decimd referido no parégrafo anterior os
agarismos caracterizadores da classficagéo funcionad da despesa, conforme estabelece
o Anexon. 5.

8§ 3° O codigo gerd estabelecido nesta lei ndo prgudicard a alogdo de codigos locais.

CAPITULO 11

Da Receita

Art. 9° (Vetado).

Art. 10. (Vetado).

Art. 11. A receta classfica-se-d nas seguintes categorias econdmicas.  Receitas
Correntes e Receitas de Capitdl.

8§ 1° Sd0 Receitas Correntes as receitas tributéria, patrimonid, indugtrid e diversas e,
ainda as provenientes de recursos financeiros recebidos de outras pessoas de direito
publico ou privado, quando destinadas a atender despesas classficiveis em Despesas
Correntes.

8§ 2° S50 Receitas de Capitd as provenientes da redizacdo de recursos financeros
oriundos de congdtituicBo de dividas, da conversio em espécie, de bens e direitos, os
recursos recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado destinados a atender
despesas classficAveis em Despesas de Cepitd e, anda, o superavit do Orcamento
Corrente.

8§ 3 O superavit do Orcamento Corrente resultante do balanceamento dos totais das
receitas e despesas correntes, apurado na demonstracéo a que se refere o Anexo n. 1,
ndo condtituiraitem da receita orcamentéria.

8§ 4° A classficagd da receta por fontes obedecera a0 seguinte esquema

RECEITASCORRENTES

Receita Tributéaria
Impostos.
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Taxas.
Contribuicdes de

Receita Patrimonial

Receitas Imobiliarias.

Receitas de VVaores Mobiliarios.
ParticipacOes e Dividendos.

Outras Receitas

Receitalndustrial

Receitade Servicos Industriais.
Outras Receitas

Transferéncias Correntes

Receitas Diver sas

Multas.
Cobrancada Divida Ativa.
Outras Receaitas

RECEITASDE CAPITAL

Operactes de Crédito.

Alienacdo de Bens Méveis e Imoveis.
Amortizacgo de Empréstimos Concedidos.
Transferéncias de Capital.

Outras Receitas

CAPITULO I
Da Despesa

de

Médhoria

Patrimoniais.

Indugtriais.

Diversas.

Capitdl.

Art. 12. A deypesa sed cdasdficada nas seguintes  categorias  econdmicas:

DESPESAS CORRENTES

Despesas de Custeio.
Transferéncias

DESPESASDE CAPITAL

[nvestimentos.
Inversdes Financeiras.
Transferéncias de Capital.
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8§ 1° Classficam-se como Despesas de Custeio as dotagdes para manutencdo de servigos
anteriormente criados, inclusve as destinadas a aender a obras de conservacédo e
adaptacdo de bensimoveis.

§ 2° Classficamse como Transferéncias Correntes as dotagOes para despesas as quais
ndo corresponda contraprestacdo direta em bens ou servicos, incusve paa
contribuicdes e subvengdes destinadas a atender a manifestacdo de outras entidades de
direito publico ou privado.

§ 3° Consderamse subvengles, para os efeitos dedta lel, as transferéncias destinadas a
cobrir despesas de custeio das entidades beneficiadas, distinguindo-se como:

| - subvengBes socials, as que se destinem a ingtituicBes publicas ou privadas de caréter
assgencid ou culturd, sem findidade lucrativa;

Il - subvengbes econdmicas, as que e destinem a emprésas publicas ou privadas de
carder indudtrid, comercia, agricola ou pagtoril.

8§ 4° Classficamse como investimentos as dotagdes para 0 plangamento e a execugéo
de obras, inclusve as dettinadas a aquisicdo de imoOveis condderados necessarios a
redizacd0 destas Ultimas, bem como para 0s programas especiais de trabalho, aguisicio
de indalaghes, equipamentos e materia permanente e condituicdo ou aumento do
capital de emprésas que ndo sgjam de carater comercia ou financeiro.

§ 5° Classficam-se como Inversdes Financeiras as dotagdes destinadas a:

| - aquisicdo de imovels, ou de bens de capita ja em utilizacdo;

Il - aguisicao de titulos representativos do capita de emprésas ou entidades de quaquer
espécie, ja condituidas, quando a operacéo ndo importe aumento do capital;

1l - condtituicBo ou aumento do capita de entidades ou emprésas que visem a objetivos
comerciais ou financeiros, inclusive operagdes bancarias ou de seguros.

8§ 6° S Tranderéncias de Capitd as dotagbes para investimentos ou inversdes
financeras que outras pessoas de direto publico ou privado devam redizar,
independentemente de contraprestacéo direta em bens ou servigos, condituindo essas
transferéncias  auxilios ou contribuigdes, segundo derivem diretamente da Le de
Orcamento ou de lel especidmente anterior, bem como as dotagOes para amortizagdo da
divida publica

Art. 13. Observadas as categorias econdmicas do art. 12, a discriminacdo ou
especificacdo da despesa por dementos, em cada unidade adminigtrativa ou érgéo de
govérno, obedecera ao seguinte esgquema

DESPESAS CORRENTES

Despesas de Custeio
Pessoa Civil.

Pessod Militar.

Material de Consumo.

Servigos de Terceros.
Encargos Diversos.

Transferéncias Correntes
Subvencdes Sociais.
Subvengdes Econdmicas.

Inativos.
Pensonistas.

209



Sdaio Familiae Abono Familiar.

Juros da Divida Publica.

Contribuicdes de Previdéncia Socid.

Diversas Transferéncias Correntes.

DESPESASDE CAPITAL

| nvestimentos

Obras Publicas.

Servicos em Regime de Programacéo Especid.

Equipamentos e Instal agoes.

Materia Permanente.

Paticipacéo em Condtituicdo ou Aumento de Capitdl de Emprésas ou Entidades
Industriais ou Agricolas.

| nver sbes Financeiras

Aquisicdo de Imdveis.

Paticipacéo em Condituicdo ou Aumento de Capitd de Emprésas ou Entidades
Comerciais ou Financeiras.

Aquisicdo de Titulos Representativos de Capita de Emprésaem Funcionamento.

Condtituicdo de Fundos Rotativos.

Concessao de Empréstimos.

Diversas Inversdes Financeiras.

Transfer énciasde Capital

Amortizacéo da Divida Piblica.

Auxilios para Obras Publicas.

Auxilios para Equipamentos e Instal agcdes.

Auxilios para Inversdes Financeiras.

Outras Contribuicoes.

Art. 14. Condtitui unidade orcament&ria o agrupamento de servicos (Vetado) a que
seréo consignadas dotagBes proprias.

Parégrafo Unico. Em casos excepcionais, serdo consignadas dotagbes a unidades
adminigrativas subordinadas ao mesmo Orgao.

Art. 15. Na Lel de Orcamento a discriminacdo da despesa far-se-a (Vetado) por
elementos.

1° Vetado.
2° Para efeito de classficacdo da despesa, consdera-se materid permanente o de
duracdo superior a dois anos.
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SECAO |
Das Despesas Correntes
SUBSECAO UNICA

Das Transferéncias Correntes

I) Das Subvencdes Sociais

Art. 16. Fundamentamente e nos limites das possibilidades financeiras a concessdo de
subvengles sociais visra a prestacdo de servigos essencials de asssténcia socid,
médica e educaciona, sempre que a suplementacd0 de recursos de origem privada
aplicados a ésses objetivos, revelar-se mais econdmica

Parégrafo unico. O vaor das subvengdes, sempre que possivel, serd calculado com base
em unidades de servicos efetivamente prestados ou postos a disposicéo dos interessados
obedecidos os padrdes minimos de eficiéncia previamente fixados.

Art. 17. Somente a indituicdo cujas condigbes de funcionamento forem julgadas
satifatorias pel os orgaos oficiais de fiscalizacdo serdo concedidas subvencdes.

I1) Das Subvencgdes Econbmicas

Art. 18. A cobertura dos deficits de manutencdo das emprésas publicas, de natureza
autarquica ou ndo, far-se-4 mediante subvengbes econdmicas expressamente incluidas
nas despesas correntes do orcamento da Unido, do Estado, do Municipio ou do Didtrito
Federal.

Paragrafo Unico. Consideram:se, iguamente, como subvengdes econdmicas.

a) as dotacOes destinadas a cobrir a diferenca entre os pregos de mercado e 0s pregos de
revenda, pelo Govérno, de géneros dimenticios ou outros materias,

b) as dotagbes destinadas a0 pagamento de bonificagbes a produtores de determinados
géneros ou materias.

Art. 19. A Le de Orcamento ndo consignard guda financeira, a qualquer titulo, a
emprésa de fins lucrativos, sdlvo quando se tratar de subvengdes cuja concessio tenha
gdo expressamente autorizada em lei especid.

SECAO I
Das Despesas de Capital
SUBSECAO PRIMEIRA

Dos I nvestimentos

Art. 20. Os invedimentos serdo discriminados na Lei de Orcamento segundo os
projetos de obras e de outras aplicagoes.

Paragrafo Unico. Os programas especiais de trabaho que, por sua natureza, ndo possam
cumprir-se subordinadamente as normas gerais de execucdo da despesa poderdo ser
custeadas por dotagOes globais, classficadas entre as Despesas de Capitd.
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SUBSECAO SEGUNDA

Das Transfer éncias de Capital

Art. 21. A Le de Orcamento ndo condgnard auxilio para investimentos que se devam
incorporar ao patrimonio das emprésas privadas de fins lucrativos.
Parégrafo Unico. O disposto neste artigo aplica-se as transferéncias de capital a conta de

fundos especias ou dotaghes sob  regime  excepciond de  aplicagéo.

TITULOII
Da Proposta Orcamentéria
CAPITULOI

Conteudo e Forma da Proposta Or camentaria

Art. 22. A proposta orcament&ria que o Poder Executivo encaminhard ao Poder
Legidativo nos prazos esabelecidos nas Congituicdes e nas Leis Organicas dos
Municipios, compor-se-&

| - Mensagem, que conter& exposicdo circunstanciada da Stuagcdo  econdmico-
financeira, documentada com demongracdo da divida fundada e flutuante, sddos de
créditos especias, restos a pagar e outros compromissos financeiros exigives,
exposicdo e judificacdo da politica econdmica-financeira do Govérno; judtificacéo da
receita e despesa, particularmente no tocante ao orcamento de capital;

Il - Projeto de Lel de Orgamento;

Il - Tabeas explicativas, das quais, dém das edtimativas de receita e despesa,
constaréo, em colunas digtintas e para fins de comparacéo:

a) A recata arrecadada nos trés Ultimos exercicios anteriores agquele em que se eaborou
aproposta;

b) A receita prevista para o exercicio em que se elabora a proposta;

C) A receita prevista para o exercicio a que se refere a proposta;

d) A despesaredizada no exercicio imediatamente anterior;

€) A despesa fixada para o exercicio em que se elabora a proposta; e

f) A despesa prevista para o exercicio a que se refere a proposta.

IV - Espedficagdo dos programas especiais de trabalho custeados por dotagOes globais,
em térmos de metas visadas, decompostas em estimativa do custo das obras a redizar e
dos sarvicos a prestar, acompanhadas de judtificacdo econdmica, financeira, sociad e
adminigrativa

Paragrafo Unico. Constard da proposta orcamentéria, para cada unidade administrativa,
descricdo sucinta de suas principais finaidades, com indicacdo da respectiva legidacéo.
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CAPITULOI
Da Elaboracdo da Proposta Orcamentaria
SECAO PRIMEIRA

Das Previsdes Plurienais

Art. 23. As receitas e despesas de capital seréo objeto de um Quadro de Recursos e de
Aplicacdo de Capitd, aprovado por decreto do Poder Executivo, abrangendo, no
minimo um triénio.

Parégrafo Unico. O Quadro de Recursos e de Aplicacdo de Cepitd serd anuamente
regjustado acrescentando-se-lhe as previsbes de mals um ano, de modo a assegurar a
projecdo continua dos periodos.

Art. 24. O Quadro de Recursos e de Aplicacdo de Capita abrangera

| - as despesas e, como couber, também as recetas previdas em planos especiais
gprovados em lei e destinados a atender a regides ou a setores da administracdo ou da
€conomia;

Il - as despesas a conta de fundos especiais € como couber, as receitas que 0s
congtituam;

lIl - em anexos, as despesas de capita das entidades referidas no Titulo X desta lei, com
indicacBo das respectivas receitas, para as quais forem previstas transferéncias de
capitd.

Art. 25. Os programas constantes do Quadro de Recursos e de Aplicagdo de Capita
sempre que possivel serdo correlacionados a metas objetivas em térmos de redizacéo de
obras e de prestacdo de servicos.

Parégrafo Unico. Condderamse metas os resultados que se pretendem obter com a
realizacd0 de cada programa.

Art. 26. A proposta orcamentéria conterd o programa anud audizado dos
investimentos, inversdes financeiras e trandferéncias previstos no Quadro de Recursos e

de Aplicacdo de Capitd.

SECAO SEGUNDA

Das Previsdes Anuais

Art. 27. As propostas parciais de orcamento guardardo edtrita conformidade com a
politica econdmica-financeira, o programa anud de trabadho do Govéno e quando
fixado, o limite globa méximo para o orcamento de cada unidade administrativa.

Art. 28 As propostas parciais das unidades adminidrativas, organizadas em formulario
proprio, serdo acompanhadas de:

| - tabelas explicativas da despesa, sob a forma estabelecida no artigo 22, inciso I,
letras d, eef;

Il - justificacdo pormenorizada de cada dotagéo solicitada, com a indicagdo dos atos de
aprovacdo de projetos e orcamentos de obras publicas, para cujo inicio ou
prosseguimento ela se destina.

Art. 29. Cabera aos 6rgaos de contabilidade ou de arrecadacdo organizar demonstragdes
mensais da receita arrecadada, segundo as rubricas, para servirem de base a etimativa
dareceita, na proposta orcamentéria.
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Parégrafo Unico. Quando houver 6rgéo centra de orcamento, essas demonstragoes ser-
Ihe-&0 remetidas mensamente.

Art. 30. A egtimativa da receita terd por base as demonstragtes a que e refere o artigo
anterior a arecadacdo dos trés Ultimos exercicios, pelo menos bem como as
circungténcias de ordem conjuntural e outras, que possam afetar a produtividade de cada
fonte de receita

Art. 31. As propostas orcament&rias parciais seréo revistas e coordenadas na proposta
gad, consideando-se a receta edimada e a novas  circunstancias.

TITULO LI

Da elaboracao da L e de Orcamento

Art. 32. Se ndo receber a proposta orcamentaria no prazo fixado nas Constituigdes ou
nas Leis Organicas dos Municipios, 0 Poder Legidativo consderard como proposta a
Le de Orcamento vigente.

Art. 33. Ndo se admitiréo emendas ao projeto de Lel de Orcamento que visem &

a) dtear a dotacdo solicitada para despesa de custeio, salvo quando provada, nesse
ponto ainexatiddo da proposta;

b) conceder dotacdo para o inicio de obra cujo projeto ndo esteja aprovado pelos 6rgaos
competentes,

c) conceder dotacdo para instalacdo ou funcionamento de servico que ndo estga
anteriormente criado;

d) conceder dotacdo superior aos quantitativos previamente fixados em resolucéo do
Poder Legidativo para CONCessan de auxilios e subvengoes.

TITULO IV

Do Exercicio Financeiro

Art. 34. O exercicio financeiro coincidira com o ano civil.

Art. 35. Pertencem ao exercicio financeiro:

| - asreceitas néle arrecadadas;

Il - as despesas néle lega mente empenhadas.

Art. 36. Consideram+se Restos a Pagar as despesas empenhadas mas ndo pages até o dia
31 de dezembro distinguindo-se as processadas das ndo processadas.

Parégrafo Unico. Os empenhos que sorvem a conta de créditos com vigéncia pluriend,
que ndo tenham sido liquidados, SO seréo computados como Restos a Pagar no Ultimo
ano de vigéncia do crédito.

Art. 37. As despesas de exercicios encerrados, para as quais 0 orcamento respectivo
consgnava crédito préprio, com sddo suficiente para atendé-las, que ndo se tenham
processado na época propria, bem como os Restos a Pagar com prescricéo interrompida
e 0s compromissos reconhecidos apds o0 encerramento do exercicio correspondente
poderdo ser pagos a conta de dotagdo especifica consgnada no orcamento, discriminada
por elementos, obedecida, sempre que possivel, a ordem cronol égica.

Art. 38. Reverte a dotacdo a importancia de despesa anulada no exercicio, quando a
anulacdo ocorrer gpds 0 encerramento déste considerar-se-a receita do ano em que se
efetivar.

214



Art. 39. As importancias relativas a tributo, multas e créditos da Fazenda Publica,
lancados mas ndo cobrados ou ndo recolhidos no exercicio de origem, condituem
Divida Ativaa partir da data de suainscrigéo.

Parégrafo Unico. As importancias dos tributos e demas rendas ndo sujetas a
lancamentos ou ndo lancadas, serdo escrituradas como receita do exercicio em que
forem arecadas nas respectivas rubricas orcamenté&rias, desde que aé o ao do
recebimento néo tenham sdo inscritas COmo Divida Ativa

TITULOV

Dos Créditos Adicionais

Art. 40. S0 créditos adicionais, as autorizagbes de despesa ndo computadas ou
insuficientemente dotadas naLe de Orcamento.

Art. 41. Os créditos adicionais classificamseem:

| - suplementares, os destinados a reforco de dotacdo orcamentéria;

Il - especiais, os destinados a despesas para as quais nd hga dotacdo orcamentaria
especifica;

Il - extraordinérios, os destinados a despesas urgentes e imprevistas, em caso de guerra,
comogao intestina ou calamidade publica.

Art. 42. Os créditos suplementares e especiais seréo autorizados por lel e abertos por
decreto executivo.

Art. 43. Vetado.

1° Vetado.

| - Vetado.

Il - Vetado.

[l - Vetado.

IV - Vetado.

§ 2° Vetado.

§ 3° Vetado.

§ 4° Vetado.

Art. 44. Os créditos extraordinarios seréo abertos por decreto do Poder Executivo, que
dées daraimediato conhecimento ao Poder Legidativo.

Art. 45. Os créditos adicionais terdo vigéncia addrita ao exercicio financeiro em que
forem abertos, sdvo expressa disposicdo lega em contr&io, quanto aos especias e
extraordinarios.

Art. 46. O ato que abrir crédito adicional indicara a importancia, a espécie do mesmo e
a classficacio da despesa, aé onde for possivel.

TITULO VI
Da Execucao do Orcamento
CAPITULO|

Da Programacéo da Despesa

Art. 47. Imediatamente apés a promulgacd da Lel de Orcamento e com base nos
limites nela fixados, 0 Poder Executivo gporovard um quadro de cotas trimestrais da
despesa que cada unidade orcamentéria fica autorizada a utilizar.
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Art. 48 A fixacdo das cotas a que se refere 0 artigo anterior atenderd aos seguintes
objetivos.

a) assegurar as unidades orcamentérias, em tempo Util a soma de recursos necessaios e
suficientes a melhor execucdo do seu programa anud de trabaho;

b) manter, durante o exercicio, na medida do possivd o equilibrio entre a receta
arrecadada e a despesa redlizada, de modo a reduzir a0 minimo eventuas insuficiéncias
de tesouraria

Art. 49. A programacdo da despesa orcamentdria, para feito do disposto no artigo
anterior, levard em conta os créditos adicionais e as operagies extra- orcamentarias.

Art. 50. As cotas trimestrais poderdo ser dteradas durante o exercicio, observados o
limte da dotacio e o0 comportamento da execugdo  orcamentéria

CAPITULOII

Da Receita

Art. 51. Nenhum tributo sera exigido ou aumentado sem que a lel 0 estabeleca, nenhum
sera cobrado em cada exercicio sem prévia autorizacdo orcamentaria, ressavados a
tarifa aduaneira e o impdsto langado por motivo de guerra.

Art. 52. S0 objeto de lancamento os impostos diretos e quaisquer outras rendas com
vencimento determinado em ld, regulamento ou contrato.

Art. 53. O lancamento da receita, 0 ao da reparticdo competente, que verifica a
procedéncia do crédito fiscal e a pessoa que Ihe € devedora e inscreve o débito desta.

Art. 54. Ndo serd admitida a compensacéo da observacéo de recolher rendas ou receitas
com direito creditorio contra a Fazenda Piblica.

Art. 55. Os agentes da arecadacd devem fornecer recibos das importancias que
arrecadarem.

§ 1° Vetado.

§ 2° Os recibos seréo fornecidos em umadnicavia

Art. 56. O recolhimento de todas as receitas far-se-a em edtrita observancia ao principio
de unidade de tesouraria, vedada quaquer fragmentacdo para criacd de caixas
especias.

Art. 57. (Vetado) seréo classficadas como receita orcamentaria, sob as rubricas
préoprias, tddas as receitas arrecadadas, inclusve as provenientes de operacbes de
crédito, anda que néo previgas no Orgamento.

CAPITULO I

Da Despesa

Art. 58. O empenho de despesa € 0 ato emanado de autoridade competente que cria para
0 Estado obrigac@o de pagamento pendente (Vetado) de implemento de condicéo.

Art. 59. O empenho da despesa ndo podera exceder o limite dos créditos concedidos.

Art. 60. E vedada a redizacio de despesa sem prévio empenho.

8 1° Em casos especias previstos na legidacdo especifica sera dispensada a emissdo da
nota de empenho.

8§ 2° Serd feito por edtimativa 0 empenho da despesa cujo montante ndo se possa
determinar.

§ 3P E permitido o empenho globa de despesas contratuais e outras, Sujeitas a
parcelamento.
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Art. 61. Para cada empenho sera extraido um documento denominado "nota de
empenho” que indicara 0 nome do credor, a representacdo e a importancia da despesa
bem como a dedugéo desta do saldo da dotacdo propria.

Art. 62. O pagamento da despesa sO sera efetuado quando ordenado apds sua regular
liquidacéo.

Art. 63. A liquidacdo da despesa consste na verificagcdo do direito adquirido pelo
credor tendo por base os titulos e documentos comprobatdrios do respectivo crédito.

§ 1° Essa verificagdo tem por fim apurar:

| - aorigem e 0 objeto do que se deve pagar;

[l - aimporténcia exata a pagar;

[1l - aquem se deve pagar aimportancia, para extinguir a obrigacao.

8§ 2° A liquidacdo da despesa por fornecimentos feitos ou servigos prestados terd por
base:

| - 0 contrato, gjuste ou acordo respectivo;

Il - anota de empenho;

[11 - os comprovantes da entrega de material ou da prestacdo efetiva do servico.

Art. 64. A ordem de pagamento € o despacho exarado por autoridade competente,
determinando que a despesa sgja paga.

Parégrafo unico. Vetado.

Art. 65. O pagamento da despesa serd efetuado por tesouraria ou pagadoria
regularmente indituidos por estabelecimentos bancarios credenciados e, em casos
excepcionas, por melo de adiantamento.

Art. 66. As dotacOes aribuidas as diversas unidades orcamentarias poderdo quando
expressamente determinado na Lel de Orcamento ser movimentadas por Orgaos centrais
de administracéo gerdl.

Parégrafo Unico. E permitida a redistribuico de parcelas das dotagfes de pessod, de
uma para outra unidade orcamentaria, quando consderada indispensive  a
movimentacdo de pessod dentro das tabelas ou quadros comuns as unidades
interessadas, a que se redize em obediéncia a legidacdo especifica

Art. 67. Os pagamentos devidos pela Fazenda Publica, em virtude de sentenca
judiciaria, far-se-8 na ordem de apresentacdo dos precatorios e a conta dos créditos
respectivos, sendo proibida a desgnacdo de casos ou de pessoas nas dotagOes
orcament&rias e nos créditos adicionais abertos para ésse fim.

Art. 68. O regime de adiantamento é aplicavel aos casos de despesas expressamente
definidos em lei e consste na entrega de numer&io a servidor, sempre precedida de
empenho na dotagdo propria para o fim de redizar despesas, que ndo possam
subordinar-se ao processo normal de aplicacéo.

Art. 69. Ndo se fara adiantamento a servidor em acance (Vetado).

Art. 70. A aquisc¢do de materid, o fornecimento e a adjudicagcéo de obras e servigos
svdo regulados em le, respetado o  principio da  concorréncia

TITULO VII

Dos Fundos Especiais

Art. 71. Condtitui fundo especia o produto de receitas especificadas que por le se
vinculam a redizacdo de determinados objetivos ou servigos, facultada a adogcdo de
normeas peculiares de aplicacéo.

Art. 72. A gplicacdo das receitas orcament&rias vinculadas a turnos especiais far-se-a
através de dotacéo consignadanaLe de Orcamento ou em créditos adicionais.
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Art. 73. Savo determinacdo em contraio da le que o indituiu, o sddo postivo do
fundo especiad apurado em balanco serd transferido para o exercicio seguinte, a crédito
do mesmo fundo.

Art. 74. A le que indituir fundo especid poderd determinar normas peculiares de
contrble, prestacéo e tomada de contas, sem de qualquer modo, didir a competéncia
especifica do Tribuna de Contas ou 0rgéo equivaente.

TiTULOVIII

Do Contr 6le da Execucdo Orcamentaria

CAPITULO

Disposicoes Gerais

Art. 75. O contrdle da execucdo orcamentéria compreender&

| - alegdidade dos atos de que resultem a arrecadacéo da receita ou a redizacdo da
despesa, 0 nascimento ou a extingdo de direitos e obrigagoes,

[l - afiddidade funciona dos agentes da administracéo, responsavels por bens e valores
publicos;

Il - o cumprimento do programa de trabadho expresso em térmos monet&rios e em
térmos de realizacdo de obras e prestacéo de Servicos.

CAPITULO I

Do Contrdle Interno

Art. 76. O Poder Executivo exercera os trés tipos de contrle a que se refere o artigo 75,
sem preuizo das atribuigdes do Tribunal de Contas ou 6rgéo equivaente.

Art. 77. A verificacdo da legdidade dos atos de execucdo orcamentaria serd prévia,
concomitante e subseqUente.

Art. 78. Além da prestacdo ou tomada de contas anual, quando instituida em lei, ou por
fim de gestdo, podera haver, a quaquer tempo, levantamento, prestacéo ou tomada de
contas de todos os responsaveis por bens ou vaores publicos.

Art. 79. Ao drgéo incumbido da elaboracdo da proposta orcamentéria ou a outro
indicado nalegidaco, cabera o contréle estabelecido no inciso |11 do artigo 75.

Parégrafo Unico. Esse controle far-se-4, quando fér o caso, em térmos de unidades de
medida, previamente estabel ecidos para cada atividade.

Art. 80. Compete aos servicos de contabilidade ou orgéos equivaentes verificar a exata
observancia dos limites das cotas trimestrais atribuidas a cada unidade orcamentéria,

A

dentro do sgema que fér ingtituido para ése fim.

CAPITULO I

Do Controéle Externo

Art. 81. O contr6le da execucdo acamentaria, pelo Poder Legidativo, tera por objetivo
verificar a probidade da administrac@o, a guarda e legal emprégo dos dinheiros publicos
e o cumprimento daLe de Orcamento.
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Art. 82. O Poder Executivo, anualmente, prestard contas ao Poder Legidativo, no prazo
estabel ecido nas Condtituicdes ou nas Leis Organicas dos Municipios.

8 1° As contas do Poder Executivo serdo submetidas ao Poder Legidativo, com Parecer
prévio do Tribuna de Contas ou 0rgéo equivaente.

Art. 84 Ressalvada a competéncia do Tribund de Contas ou 6érgdo equivdente, a
Camara de Vereadores podera designar peritos contadores para verificarem as contas do
prefeito e sdbre elas emitirem parecer.

TITULOIX

Da Contabilidade

CAPITULO

Disposicoes Gerais

Art. 83. A contabilidade evidenciara perante a Fazenda PUblica a Stuacdo de todos
quantos, de qualquer modo, arecadem recetas, efetuem despesas, administrem ou
guardem bens a e a pertencentes ou confiados.

Art. 84. Ressalvada a competéncia do Tribuna de Contas ou 6rgéo equivdente, a
tomada de contas dos agentes responsaveis por bens ou dinheiros publicos serd redizada
ou superintendida pel os servicos de contabilidade.

Art. 85. Os sarvicos de contabilidade seréo organizados de forma a permitirem o
acompanhamento da execucdo orcament&ia, 0 conhecimento da composicéo
patrimonia, a determinagdo dos custos dos servigos indudrials, o levantamento dos
balancos gerais, aandise e ainterpretacéo dos resultados econdmicos e financeiros.

Art. 86. A escrituracdo sintética das operagBes financeiras e patrimoniais efetuar-se-a
pelo método das partidas dobradas.

Art 87. Havera contrle contabil dos direitos e obrigagbes oriundos de gustes ou
contratos em que a administracéo publicafér parte.

Art. 88. Os déhitos e créditos serdo escriturados com individuagdo do devedor ou do
credor e especificacéo da natureza, importancia e data do vencimento, quando fixada.

Art. 89. A contabilidade evidenciara os fatos ligados a administracdo orcamentéria,
financaira patrimonid e indudtrid.

CAPITULOII

Da Contabilidade Or camentéaria e Financeira

Art. 90 A contabilidade devera evidenciar, em seus registros, 0 montante dos créditos
orcamentarios vigentes, a despesa empenhada e a despesa redizada, a conta dos
mesmos créditos, e as dotagtes disponiveis.

Art. 91. O registro contébil da receita e da despesa far-se-a de acdrdo com as
especificagdes constantes da Lei de Orcamento e dos créditos adicionais.

Art. 92. A dividaflutuante compreende:

| - osrestos a pagar, excluidos os servicos da divida;

Il - os servicos da divida a pagar;

[l - os depdsitos,

IV - os débitos de tesouraria
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Parégrafo Unico. O registro dos restos a pagar far-se-a por exercicio e por credor
distinguindo- se as despesas processadas das nédo processadas.

Art. 93. Todas as operacles de que resultem débitos e créditos de natureza financeira,
ndo compreendidas na execucdo orcamentaria, serdo também objeto de registro,
individuacéo e contréle contébil.

CAPITULO I
Da Contabilidade Patrimonial e lndustrial

Art. 94. Haverd registros anditicos de todos os bens de carder permanente, com
indicacd0 dos elementos necessrios para a perfeita caracterizac de cada um déles e
dos agentes responsavels pela sua guarda e administracao.

Art. 95 A contabilidade mantera registros sintéticos dos bens méveis eiméveis.

Art. 96. O levantamento gerd dos bens moéveis e imbves terd por base o inventario
anditico de cada unidade adminidtrativa e os eementos da escrituragdo dntética na
contabilidade.

Art. 97. Paa fins orcament&ios e determinacdo dos devedores, ter-se-a o registro
contébil das receitas patrimonials, fiscalizando-se sua efetivacao.

Art. 98. Vetado.

Paragrafo Unico. A divida fundada serd escriturada com individuacdo e especificacOes
que permitam verificar, a quaquer momento, a posicdo dos empréstimos, bem como os
respectivos servicos de amortizagao e juros.

Art. 99. Os sarvigos publicos indudtriais, ainda que ndo organizados como emprésa
publica ou aut&rquica, manteréo contabilidade especial para determinagcdo dos custos,
ingressos e resultados, sem prejuizo da escriturac@o patrimonia e financeira comum.

Art. 100 As dteracOes da situacdo liquida patrimonial, que abrangem os resultados da
execucdo orcamentaria, bem como as variagbes independentes dessa execucdo e as
superveniéncias e insubssténcia divas e passvas, condituirdo eementos da conta
patrimonid.

CAPITULO IV
Dos Balancos

Art. 101. Os resultados geras do exercicio serdo demonstrados no Baanco
Orcamentario, no Bdanco Financeiro, no Baanco Patrimonid, na Demongracdo das
Variagbes Patrimoniais, segundo os Anexos nimeros 12, 13, 14 e 15 e os quadros
demonsirativos constantes dos Anexos numeros 1, 6, 7, 8, 9, 10, 11, 16 e 17.

Art. 102. O Balango Orcament&rio demondtrara as receitas e despesas previstas em
confronto com as redlizadas.

Art. 103. O Bdanco Financeiro demonstrara a receita e a despesa orcamentérias bem
como Os recebimentos e 0s pagamentos de natureza extra-orcamentaria, conjugados
com os saddos em espécie provenientes do exercicio anterior, e 0s que se transferem
para o exercicio seguinte.

Parégrafo Unico. Os Restos a Pagar do exercicio serédo computados na receita extra-
orcamentaria para compensar sua inclusio na despesa orcamentaria.

Art. 104. A Demonsracdo das Variaghes Patrimoniais evidenciard as alteracles
verificadas no patrimonio, resultantes ou independentes da execucdo orcament&ia, e
indicara o resultado patrimonia do exercicio.
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Art. 105. O Balanco Patrimonia demongtrara

| - O Ativo Financero;

Il - O Ativo Permanente;

[11 - O Passivo Financero;

IV - O Passivo Permanente;

V - O Sddo Patrimonid;

VI - As Contas de Compensacéo.

§ 1° O Ativo Financero compreenderd os créditos e vaores redizaves
independentemente de autorizagco orcamentaria e os vaores numer&rios.

§ 2° O Ativo Permanente compreenderd os bens, créditos e valores, cuja mobilizacdo ou

aienacéo dependa de autorizacéo legidativa

8§ 3° O Passivo Financeiro compreenderd as dividas fundadas e outras, cujo pagamento

independa de autorizacdo orcamentaria.

§ 4° O Passvo Permanente compreendera as dividas fundadas e outras que dependam
de autorizacéo legidativa para amortizacdo ou resgate.

8§ 5° Nas contas de compensacdo serdo registrados os bens, valores, obrigacbes e
Stuacbes ndo compreendidas nos pardgrafos anteriores e que, imediata ou
indiretamente, possam vir aafetar o patrimoénio.

Art. 106. A avaiacdo dos elementos patrimonials obedecera as normas seguintes:

| - os débitos e créditos, bem como os titulos de renda, pelo seu vaor nomind, feita a
conversdo, quando em moeda estrangeira, a taxa de cambio vigente na data do balanco;

Il - os bens moveis e iméves, pelo vaor de aquisicdo ou peo custo de producéo ou de
Cconstrucao;

[11 - os bens de amoxarifado, pelo preco médio ponderado das compras.

8§ 1° Os vdores em espécie, assim como o0s debitos e créditos, quando em moeda
edrangeira, deverdo figurar a0 lado das correspondentes importancias em moeda
naciond.

8§ 2° As variagOes resultantes da conversdo dos déhitos, créditos e vaores em espécie

serdo levadas a conta patrimonid.

8§ 3P Podedo s fetas reavdiagbes dos bens méveis e imoves.

TITULO X

Das Autarquias e Outras Entidades

Art. 107. As entidades autérquicas ou paraestatais, inclusive de previdéncia socid ou
investidas de delegacdo para arrecadacdo de contribuigdes parafiscais da Unido, dos
Estados, dos Municipios e do Digtrito Federal terdo seus orcamentos aprovados por
decreto do Poder Executivo, savo se disposicéo legal expressa determinar que 0 sgam
pelo Poder Legidativo.

Paragrafo  Unico. Compreendemrse nesta disposicdo as emprésas com  autonomia
financeira e adminigtrativa cujo capital pertencer, integramente, ao Poder Pablico.

Art. 108. Os orcamentos das entidades referidas no artigo anterior vincular-se-&o ao
orcamento da Uni&o, dos Estados, dos Municipios e do Digtrito Federd, pelainclusio:

| - como receita, sdvo disposicéo legd em contrério, de saldo positivo previsto entre os
totais das receitas e despesss,

Il - como subvencdo econdmica, na receita do orcamento da beneficiaia, sdvo
disposicdo lega em contrério, do sddo negativo previsto entre os totais das receitas e
despesas.
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8 1° Os investimentos ou inversdes financeras da Unido, dos Estados, dos Municipios e
do Digrito Federd, redizados por intermédio das entidedes dudidas no artigo anterior,
sxdo classficados como receita de capita destas e despesa de transferéncia de capita
daqueles.

8§ 2° As previsdes para depreciagdo serdo computadas para efeito de apuragdo do saldo
liquido das mencionadas entidades.

Art. 109. Os orcamentos e baancos das entidades compreendidas no artigo 107 seréo
publicados como complemento dos orcamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos
Municipios e do Didtrito Federa a que estgjam vinculados.

Art. 110. Os orcamentos e balancos das entidades ja referidas, obedecerdo aos padrdes e
normas indtituidas por esta lel, gustados as respectivas peculiaridades.

Parégrafo Unico. Dentro do prazo que a legidaco fixar, os baangos seréo remetidos ao
orgdo centrd de contabilidade da Uni&o, dos Estados, dos Municipios e do Didtrito
Federal, para fins de incorporacdo dos resultados, savo disposicéo legd em contrério.

TITULO XI

Disposi¢cOes Finais

Art. 111. O Conselho Técnico de Economia e Finangas do Ministério da Fazenda, dém
de outras apuragies, para fins edtatisticos, de interésse nacional, organizard e publicard
0 bdango consolidado das contas da Unido, Estados, Municipios e Distrito Federa, suas
autarquias e outras entidades, bem como um quadro estruturamente idéntico, baseado
em dados orcamentarios.

8§ 1° Os quadros referidos neste artigo terdo a estruturado Anexo n. 1.

8§ 2 O quadro baseado nos orcamentos serd publicado até o dltimo dia do primero
semestre do proprio exercicio e o baseado nos baangos, aé o ultimo dia do segundo
semestre do exercicio imediato aguele a que se referirem.

Art. 112. Para cumprimento do disposto no artigo precedente, a Unido, os Estados, os
Municipios e o Didrito Federal remeterd0 a0 mencionado orgéo, até 30 de abril, os
orcamentos do exercicio, e aé 30 de junho, os balangos do exercicio anterior.

Par&grafo Unico. O pagamento, pela Unido, de auxilio ou contribuicio a Estados,
Municipios ou Didrito Federd, cuja concessio ndo decorra de imperativo
condgtitucional, dependera de prova do atendimento ao que se determina neste artigo.

Art. 113. Para fie e uniforme gplicagdo das presentes normas, o Consadlho Técnico de
Economia e Financas do Minigério da Fazenda atendera a conaultas, coligird dementos,
promoverd o intercambio de dados informativos, expedird recomendacOes técnicas,
quando solicitadas, e atudizard sempre que julgar conveniente, 0s anexos que integram
apresente le.

Parégrafo Unico. Para os fins previstos neste artigo, poderéo ser promovidas, quando
necessario, conferéncias ou reunides técnicas, com a participacdo de representantes das
entidades abrangidas por estas normas.

Art. 114. Os efeitos destalel sdo contados a partir de 1 de janeiro de 1964.

Art. 115. Revogam-se as digposi¢des em contrario.

LEI N. 4320, DE 17 DE MARCO DE 1964

Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboracao e contrdle dos or gamentos e balancos da Uni&o, dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.
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RETIFICACAO

Na ementa, onde se |€... e balancos da Unido, dos Estados,... — Lea-se.... e balancos da
Uni&o, dos Estados...

No Predmbulo, onde se |&..., decreta e eu sanciono: Lela-se... decreta e eu sanciono a
seguinte Le;

No Art. 14, onde se |&... s¢d0 consignadas doagcbes proprias. — Lda-se... serdo
consignadas dotages proprias.

LEI N. 4320, DE 17 DE MARCO DE 1964

Partes vetadas pelo Presidente da Republica e mantidas pelo Congresso Nacional, do Projeto que se transformou
na Lei n°.4.320,de 17 de marc¢o de 1964 (que estatui normas gerais de direito financeiro para elaboracao econtrole
dos orcamentos e balancos da Uni&o, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal ).

VETO

O Presidente da Republica

Faco saber que o Congresso Naciona decreta e eu promulgo na forma do Paragrafo 3°
do Artigo 70 da Congtituicéo Federa os seguintes dispositivos da Lei n° 4.320, de 17 de
marco de 1964.

"Art. OSSR
Parégrafo unico N&o se consderam para os fins deste artigo as operagdes de credito por
antecipacéo da receita, as emissdes de papd-moeda e outras entradas compensatérias no
ativo e passvo financeiros'.

2° - Para cumprimento do disposto no parégrafo anterior, o caculo das cotas terd por
base os dados apurados no balanco do exercicio anterior aquele em que se eaborar a
proposta orcamentariado Governo obrigado atransferéncid’.

"Art. 9 Tributo € a receta derivada indituida pelas entidades de direito publico,
compreendendo os impogtos, as taxas e contribuicdes nos termos da Congtituicdo e das
leis vigentes em matérias financdra dedtinando-se 0 seu produto ao custeio de
atividades gerais ou especificas exercidas por entidades."
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subordinados a0 mesmo orgéo ou
= 072 L0 o T "

"Art. S TSRS
......................................................... no

MINIMO......ceeeeecereeee e "

"Art. L ——————

1° Entende-se por dementos 0 desdobramento da despesa com pessod, materid,
servigos, obras e outros meios de que e refere a administragdo publica para consecugéo
dos seusfins'.

"Art. 43. A abertura dos créditos suplementares e especiais depende da existéncia de
recursos disponivels para ocorrer a despesa e sera precedida de exposicéo justificativa.

§1° Consideram-se recursos para o fim deste artigo, deste que ndo comprometidos,

| — 0 superavit financeiro apurado em balango patrimonia do exercicio anterior;

Il — os provenientes de excesso de arrecadacao;

Il — os resultantes de anulacdo parcial ou tota de dotages orcamentérias ou de créditos
adicionals, autorizados em l€i;

IV — o produto de operacBes de crédito autorizadas, em forma que juridicamente
possibilite o Poder Executivo redizé-las.

§2° Entende-se por superavit financeiro a diferenca podtiva entre o divo financeiro e o
passvo financeiro conjugando-se ainda, os saddos dos créditos adicionais transferidos e
as operacdes de crédito a eles vinculadas.

83° Entende-se por excesso de arrecadacdo, para os fins deste artigo, o saldo positivo
das diferencas acumuladas més a més, entre a arecadacéo prevista e a redizada,
considerando-se ainda, atendéncia do egercicio.

84° Para o fim de apurar os recursos utilizaveis, provenientes de excesso de arrecadacéo
deduzir-se-a aimportancia dos créditos extraordinérios abertos no exercicio”.

1° - Os recibos devem conter 0 nome da pessoa que paga a soma arrecadada,
proveniéncia, e classficacdo, bem como a data e assinatura do agente arrecadador”.

"Art. 57 Ressalvado o0 disposto no paégrafo Unico do atigo 3 dedta
1 O
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Paragrafo Unico. A ordem de pagamento SO poderd ser exarada em documentos
processados pel os servigos de contabilidade'”.

"Art. 92. A divida fundada serd escriturada com individuacdo e especificagbes que
permitem verificar, a quaquer momento, a poscdo dos empréstimos, bem como os
respectivos servigos de amortizagdo e jurcs'.

Brasilia, 4 de maio de 1964; 1432 da Independéncia e 76° da Republica
H. Cagtello Branco.

LEI N. 4.320, DE 17/ DE MARCO DE 1964

Partes vetadas pelo Presidente da Republica e mantidas pelo Congresso Nacional, do Projeto que se transformou
na Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964 (que estatui normas gerias de direito financeiro para elaboracéo e
controle dos orgamentos e balangos da Uni&o dos Estados, dos Municipiose do Distrito Federal).

RETIFICACAO
Primera coluna — No 83° do Art. 43, onde e |€... a tendéncia do egercicio. Lea-se... a
tendéncia do exercicio.
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Anexo 3
Modalidades de emendas a despesa

Fonte: Manual do Safi da Consultoria de Orcamento e Fiscalizagdo Financeira e

Orcamentaria da Camara dos Deputados (CONOFF), por Eugénio Greggianin e Eber
Zoehler Santa Helena, Brasilia, 1999
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MODALIDADE

INDIVIDUAIS

ANEXO IIl -MODALIDADES DE EMENDAS A DESPESA

NUMERO MAXIMO
POR AUTOR

CONDICIONANTES

20 ——»>{TRATAMENTO EQUANIME ENTRE AUTORES

COLETIVAS

—» >

- ACOMPANHADAS DE ATA DA COMISSAO
- MATERIAS DE CARATER SETORIAL, INSTITUCIONAL A ELA
AFETAS E AMBITO NACIONAL

RELATOR

— {10 | —P>

-ACOMPANHADAS DE ATA DA REUNIAO COM APROVAGAO POR
3/4 DA BANCADA
- MATERIA DE INTERESSE ESTADUAL

—»[ —»

SETORIAL ILIMITADO

- MATERIA DE INTERESSE REGIONAL
- APROVADA EM ATA PELA MAIORIA ABSOLUTA DOS
PARLAMENTARES DA REGIAO, COM 20% NO MINIMO DE CADA

DANCANA CCTADNDIIAL

SOMENTE PARA:

- CORRIGIR ERROS E DISTORCOES DE ORDEM LEGAL OU
TECNICA

- AGREGAR PROPOSICOES COM O MESMO OBJETIVO OU
VIABILIZAR O ATINGIMENTO DE RESULTADOS PRETENDIDOS
POR UM CONJUNTO DE EMENDAS NO AMBITO DA RELATORIA;

- EXCEPCIONALMENTE PARA CONTEMPLAR
SUBPROJETOS/SUBATIVIDADES QUE NAO TENHAM SIDO
ADEQUADAMENTE CONSIDERADOS, DESDE QUE A EMENDA SEJA
DEVIDAMENTE JUSTIFICADA E ACOMPANHADA DE SOLICITACAO
FORMULADA POR BANCADA ESTADUAL, APROVADA POR, NO
MINIMO, 3/4 DA RESPECTIVA BANCADA ESTADUAL, APROVADA
POR, NO MIiNIMO, 3/4 DA RESPECTIVA BANCADA E
ACOMPANHADA DA ATA DA REUNIAO, NAO PODENDO
ULTRAPASSAR O LIMITE DE 10% DO TOTAL APROVADO PELA
RELATORIA SETORIAL PARA EMENDAS COLETIVAS DE BANCADA

AILITORIA

 — INDIVIDUAL
COMISSAO PERMANENTE
P> 00 SENADO E CAMARA
pp| BANCADA ESTADUAL NO

CONGRESSO
BANCADA REGIONAL NO

—P> CONGRESSO
> RELATOR >

GERAL

ILIMITADO |—>

- NAO PODE INCLUIR SUBPROJETO NOVO OU JA REJEITADO NO
SETORIAL RESSALVADA A CORREGAO DE ERROS MATERIAIS OU
OMISSOES PARA CUMPRIMENTO DE NORMAS LEGAIS.

227




Anexo 4

Glossério de termos do Orgamento

Fonte: Manual do Safi da Consultoria de Orcamento e Fiscalizacdo Financeira e
Orcamentéria da Camara dos Deputados (CONOFF), por Eugénio Greggianin e Eber
Zoehler Santa Helena, Brasilia, 1999
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GLOSSARIO

ACORDOS, AJUSTES E CONVENIOS - Instrumentos legais para realizagdo, em regime de mitua cooperagdo, de
servicos de interesse reciproco dos Orgaos e Entidades da Administragdo Federal e de outras Entidades Publicas ou
organizagOes particulares (art. 48, do Decreto n° 93.872, de 23 de dezembro de 1986).

CONTA - Titulo representativo da formagdo, composic¢ao, variacdo e situagdo de um patrimdnio, bem como de bens,
direitos, obrigacOes e situagdes nele ndo compreendidas, mas que, direta ou indiretamente, possam vir a afet&lo,
exigindo por isso controle contébil especifico.

CONTA UNICA - Contamantida junto ao BACEN operacionalizada pelo BB, destinada a acolher, em conformidade
com o disposto no art. 164 da Constituicdo Federal, as disponibilidades financeiras da Unido, a disposi¢do das UG
"on-ling".

CONTASCORRENTES BANCARIAS - Contas mantidas pelas UG junto as agéncias bancérias, destinadas a
movimentag8o de seus recursos financeiros quando houver necessidade de realizago de operagBes que ndo possam
ser efetuadas através da Conta Unica, e identificadas pelos codigos alfabéticos A, B, C, D eK.

CONTA CORRENTE CONTABIL - Representa o menor nivel de desdobramento da estrutura de uma conta contébil,
permitindo o controle individualizado de saldos para 0s quais sgja necess&rio maior detalhamento, principa mente
paraidentificar fornecedores, empenhos, transferéncias e célula orcamentéaria.

CONTRAPARTIDA CONTRATUAL - volume de recursos que o devedor se compromete, contratualmente, a aplicar
em um determinado projeto. A cobertura da contrapartida pode efetivar-se através de outro empréstimo, receita
prépria ou dotagdo orcamentéria.

CONTRIBUICOES - Transferéncia destinada a entidades de direito pablico ou privado, sem finalidade lucrativa. E
concedida em virtude de lel especid, para atender a énus ou encargo assumido pela Uni&o. (art. 63 e & 2., do Decreto
- lei n° 200, de 23 de dezembro de 1986).

CREDITO ADICIONAL - Destina-se a atender despesas ndo computadas ou insuficientemente dotadas na LOA,
podendo ser caracterizados como: especial, extraordinario e suplementar.

CREDITO ADICIONAL ESPECIAL - Destinados a atender despesas para as quais ndo haja dotago orcamentéria
especifica. (Lei n°4.320, de 17 de marco de 1964, art. 41, inciso I1).

CREDITO ANTECIPADO LDO - Antecipacgo de crédito a conta do projeto da LOA, ndo encaminhado a sancéo
presidencia até 31 de dezembro do exercicio e que podera ser executado em cada més, até o limite de um doze avos
do total de cada dotacdo, na forma da proposta remetida ao Congresso Nacional. (LDO - Le de Diretrizes
Orcamentérias - art. 49, daLei n°9.082 de 25/jul/95).

CREDITO ESPECIAL - Destinado a despesas para as quais ndo haja dotacio orcamentéria especifica, sendo
autorizado em lei e aberto por decreto do Executivo. Se o ato de autorizag8o do crédito for promulgado nos dltimos
quatro meses do exercicio, e desde que aberto, podera ser reaberto no exercicio seguinte, nos limites de seu saldo.

CREDITO ESPECIAL ABERTO - Destinado a despesas para as quais ndo haja dotacso especifica, sendo autorizado
por lei e aberto por decreto do Poder Executivo.

CREDITO ESPECIAL REABERTO - Destinado s despesas para as quais ndo haja dotagio especifica, sendo
autorizado por lei e aberto por decreto do Poder Executivo e que foi aberto no dltimo quadrimestre do exercicio
anterior, sendo reaberto no limite dos seus saldos.

CREDITO EXTRAORDINARIO - Destinados ao atendimento de despesas urgentes e imprevisiveis, em caso de
guerra, subversdo interna ou calamidade publica. E autorizado e aberto por medida proviséria, podendo ser reaberto
no exercicio seguinte, nos limites do seu saldo, se o0 ato que o autorizou tiver sido promulgado nos Ultimos quatro
meses do exercicio.

CREDITO EXTRAORDINARIO ABERTO - Destinado ao atendimento de despesas urgentes e imprevisiveis, em
caso de guerra, subversdo interna ou calamidade publica. E autorizado e aberto por medida provisoria.

229



CREDITO EXTRAORDINARIO REABERTO - Destinado ao atendimento de despesas urgentes e imprevisiveis, em
caso de guerra, subversdo interna ou calamidade publica. E autorizado e aberto por medida provisoria e foi aberto no
ultimo quadrimestre do exercicio anterior, sendo reaberto nesse exercicio no limite dos seus saldos.

CREDITO INICIAL - Destinado a0 registro dos valores dotados para cada unidade orcamentéria e identificados na
LOA, aprovada pelo Congresso Nacional e sancionada pelo Presidente da Republica e detalhados no QDD.

CREDITO ORCAMENTARIO - Autorizac8o dada pela LOA para aplicacso de determinado montante de recursos,
discriminado conforme as classificagoes.

CREDITO SUPLEMENTAR - Destinado ao reforco de dotagiio orcamentéria ja existente no orcamento. A
autorizacdo legislativa pode constar na proprialei orcamentéria.

CRONOGRAMA DE DESEMBOL SO - instrumento que fixa datas e valores a serem liberados por uma entidade a
favor de outra. Quando se tratar de operactes de crédito, significa o cronograma de liberagbes de recursos do
emprestador para o tomador. Quando se tratar de programagdo financeira do Tesouro Nacional, significa o
cronograma de liberages da COFIN para os OSPF e destes para as UG.

DEFICIT ORCAMENTARIO - E a diferenca caracterizada pela execucéo da Despesa maior que a Receita num
determinado periodo. Orgdo ou Entidade que arealiza, aumentando, dessa forma sua riqueza parimonial.

DESPESAS DE EXERCICIOS ANTERIORES - S#o despesas de exercicios encerrados, para 0s quais 0 or¢amento
respectivo consignava crédito préprio, com saldo suficiente para atendé-las, mas que ndo tenham sido processados na
época propria. Representam, ainda, os Restos a Pagar com prescricdo interrompida e os compromissos reconhecidos
apos o encerramento do exercicio correspondente, que poderdo ser pagos a conta de dotagdo especifica consignada no
orcamento, discriminada por elementos, obedecida, sempre que possivel a ordem cronoldgica. (art. 37, Lei n° 4.320,
de 17 de marco de 1964).

DESPESA NAO PROCESSADA (N&o Liquidada) - E aguela cujo empenho foi legalmente emitido e que depende
dafase de liquidag8o, ou seja, do reconhecimento da correspondente despesa.

DESPESA PROCESSADA (Liquidada) - E aguela cujo empenho foi entregue ao credor, que por sua vez forneceu o
material, prestou o servigo ou ainda executou a obra, e a despesafoi reconhecida.

DOTACAO CANCELADA - Compreende a eliminagio de parte ou todo de crédito orcamentério (inicidl,
suplementar, especial e extraordinério), nos casos regulamentares previstos.

DOTACAO ESPECIAL - Representa o somatdrio de créditos especiais abertos e reabertos no exercicio.

DOTACAO EXTRAORDINARIA - Representa 0 montante de créditos orcamentérios destinados a despesas
imprevisivels e urgentes.

DOTAGCAO INICIAL - Representa o total de créditos orcamentérios para realizacso de despesas autorizadas na L OA.

DOTACAO ORCAMENTARIA - Importancia consignada no orcamento ou em crédito adicional, para atender
determinada despesa

DOTACAO SUPLEMENTAR - Representa o volume de créditos orcamentérios destinados a reforco de dotagzo
orcamentéria para a realizacdo de despesas.

ELEMENTO DE DESPESA - Estrutura codificada da despesa publica de que se serve a administragdo publica para
regstrar e acompanhar suas atividades. (art. 15, Lei 4.320, de 17 de marco de 1964).

EMPENHO DE DESPESA - Ato emanado de autoridade competente, que cria para o Estado obrigagcdo de pagamento
pendente ou ndo de implemento de condicéo. (art. 58, Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964).

EMPENHO GLOBAL - Representa a reserva de recursos or¢camentarios destinados a atender despesas com montante
previamente conhecido, tais como as contratuais, mas de pagamento parcelado, geramente mensal. (art. 60, Lei n°
4.320, de 17 de marco de 1964).
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EMPENHO ORDINARIO - Representa a reserva de recursos orcamentarios destinada a atender despesas de valor
fixo e previamente determinado, cujo pagamento deva ocorrer de uma sd vez. (art. , Lel n° 4.320, de 17 de margo
de 1964).

EMPENHO POR ESTIMATIVA - Representa a reserva de recursos or¢amentérios destinada a atender despesas cujo
montante ndo se possa determinar previamente, tais como servicos de telefone, reproducdo de documento, didrias e
gratificagdes e assemel hados (art. 60, § 2°, Lei n°4.320, de 17 de margo de 1964).

EMPENHO TRANSFERIDO - Corresponde a transferéncias de uma UG para outra, de empenho, com a finalidade
de atender despesa a ser redlizada pela UG beneficidria.

ENCERRAMENTO DO EXERCICIO - Representa o conjunto de procedimentos aplicaveis ao encerramento dos
saldos das contas de resultado e das contas da programagéo orcamentéria e financeira, para apuragéo do resultado do
exercicio, com sua transferéncia para as contas correspondentes de Provisdes Fiscais, Estatutérias, Patriménio e
Reservas, com vistas a elaboracéo do Balanco.

ENTIDADE SUPERVISIONADA - Unidade da administragdo descentralizada federal que recebe recursos do OGU,
sujeitando-se, dessa forma ao controle e acompanhamento decorrente da execugéo orgamentéria, do Governo Federal.
N&o inclui a entidade que receba recursos exclusivamente a titulo de aumento de capital ou de prestacdo de se servigo
vico.

ESFERA - Compreende o nivel de elaboracdo e execucdio orgamentdria da Unido representando os trés tipos de
orcamento federal: o Fiscal, o da Seguridade e o de Investimentos das Empresas Estatais.

FONTE DE RECURSO - Indica a origem de recursos orcamentérios transferidos para um determinado
Orgéo/Entidade, destinados a manutencgéo das suas atividades permanente programadas.

FUNCIONAL PROGRAMATICA - Estrutura orcamentéria que combina funcgo, programa, subprograma, projeto ou
atividade e que se destina ao registro e acompanhamento da execucdo or¢amentéria.

GESTAO - Parcela do patrimdnio de uma UG correspondente a entidade administrada pela mesma Unidade que,
tendo ou ndo personalidade juridica propria, deva ter demonstracfes, acompanhamento e controles distintos
caracterizada por Gestéo Tesouro, Gest&o Fundo e Gestao 10.000.

*10000 - Orgamento Fiscal e Seguridade
*00001 - Tesouro Nacional

GESTAO TESOURO - Parcela de recursos previstos no OGU para os Orgaos da Administragio Direta, sendo a
principal Gestdo desses Orgaos.

GESTAO FUNDO - Parcela de recursos que se destinam a Org&os e Entidades Supervisionadas, para realizagso de
determinados objetivos ou servicos e que na sua transferéncia foram registrados como despesa na Gestéo Tesouro.

GESTAO 10.000 - Parcela representada pel os recursos decorrentes dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social.

INVERSOES FINANCEIRAS - caracteriza a despesa com a aguisicao de iméveis ou bens de capital ja em utilizagéo
e também a aquisicdo de titulos representativos do capital de empresas ou entidades de qualquer espécie, ja
constituidas, quando a operagdo ndo importe aumento do capital e com a constituicdo ou aumento do capital de
entidades ou empresas que visem a objetivos comerciais ou financeiros, inclusive operacfes bancarias ou de seguros.

INVESTIMENTO - Denominagdo de despesa destinada a0 plangamento e execugdo de obras, inclusive as
destinadas a aquisicdo de imdveis considerados necessarios a realizagdo de obras, bem como a programas especiais
de trabalho, aquisicdo de instalacdes, equipamentos e material permanente e constituicdo ou aumento de capital de
empresas que ndo sgjam de carater comercia ou financeiro.

LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS (LDO) - Compreende o conjunto de metas e prioridades da
Administragdo Publica Federal, incluindo as despesas de capital, para o exercicio financeiro subseqiiente, orientando
a elaboracdo da Lel Orcamentéria Anual, dispondo sobre as ateragBes na legisagdo tributaria e estabelecendo a
politica de aplicagdo das agéncias financeiras oficiais de fomento. (art. 165, & 2, da Constituicdo Federal, de 5 de
outubro de 1988).
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LEI ORCAMENTARIA - Discrimina areceita e a despesa, de forma a evidenciar a politica econémico-financeirae o
programa de trabalho do Governo, obedecidos os principios de unidade, universalidade e anualidade. (art. 2., Lei n°
4.320, de 17 de margo de 1964).

LIQUIDACAO DE DESPESA - Consiste na verificaggo do direito adquirido pelo credor, tendo por base os titulos e
documentos comprobatorios do respectivo crédito. (Lel n° 4.320, de 17 de margo de 1964, art. 63).

NOTA DE DOTACAO (ND) - Documento utilizados para registro de desdobramento do Plano Interno ou
detalhamento da Fonte de recursos (se for detalhada), dos créditos previstos no OGU e ainclusdo de créditos nele ndo
incluidos.

NOTA DE EMPENHO (NE) - Documento utilizado para registrar as operagBes que envolvem despesas
orcamentérias realizadas pela Administracdo Publica e que indica o nome do credor, a especificagdo e a importancia
da despesa, bem como a deducéo desta do saldo da dotag@o prépria. (art. 61, Lei n°4.320, de 17 de margo de 1964).

NOTA DE LANCAMENTO - Documento utilizado para registrar a apropriacdo liquidag&o de receitas e despesas,
bem como outros atos e fatos administrativos, inclusive os relativos a entidades supervisionadas.

NOTA DE MOVIMENTACAO DE CREDITO (NC) - Documento utilizado para o registrar eventos vinculados a
movimentagdo interna e externa de créditos.

NOTA DE PROGRAMACAO FINANCEIRA (PF) - Documento utilizado para registrar os valores constantes da
Proposta de Programag&o Financeira - PPF e a Programacdo Financeira Aprovada - PFA.

ORCAMENTO FISCAL - Engloba os recursos dos Poderes da Unifo, representado pelos Fundos, Orgdos e
Entidades da Administrag@o Direta e Indireta, inclusive Fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Pablico (art.
165, 8 5., inciso |, Constitui¢do Federal, de 5 de outubro de 1988).

ORCAMENTO DA SEGURIDADE SOCIAL - Abrange os recursos dos OrgZos e Entidades que respondem pela
funcdo de Seguridade Social da administragdo direta ou indireta, bem como os Fundos e Fundagdes instituidos e
mantidos pelo Poder Publico (art. 165, § 5°, inciso |11, Congtitui¢do Federal, de 5 de outubro de 1988).

ORCAMENTO DE INVESTIMENTO DAS ESTATAIS - Compreende o orgamento de investimento das empresas
em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto (art. 165, § 5°, inciso
I1, Constituicéo Federal, de 5 de outubro de 1988).

ORDEM BANCARIA - Documento destinado ao pagamento de compromissos, bem como a liberacio de recursos
parafins de adiantamento, em contas bancérias mantidas no Banco do Brasil.

ORDEM DE PAGAMENTO - Manifestacdo de autoridade competente, determinando que a despesa seja paga (art.
64, Lei n° 4.320, de 17 de margo de 1964).

ORGAO - Denominacio dada aos Ministérios, Ministério Publico, Entidades Supervisionadas, Tribunais do Poder
Judiciério, Casas do Poder Legidlativo e as Secretarias da Presidéncia da Republica

ORGAO CENTRAL - Unidade que responde pela normatizacdo e coordenacdo da acdo dos outros Orggos que
comp8em um sistema.

ORGAO SUBORDINADO - Entidade supervisionada por um Org&o da Administracio Direta.
ORGA O SUPERIOR - Unidade da Administracdo Direta que tenha entidades por ele supervisionadas.

PLANO DE CONTAS - Estruturagdo ordenada e sistematizada das contas utilizadas por uma entidade. O Plano
contém as diretrizes técnicas gerais e especiais que orientam os registros dos atos e fatos praticados na entidade.

PLANO INTERNO - Instrumento de Plangjamento e de acompanhamento da ag&o programada, usando como forma
de detalhamento de um projeto/atividade, de uso exclusivo de cada Ministério ou Orgdo, podendo desdobrar-se ou
ndo em etapas.
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PROGRAMA DE TRABALHO (PT) - Estrutura codificada (funcional programética) que permite a elaboragéo e a
execucdo orcamentdria, bem como o controle e acompanhamento dos planos definidos pela Unidade para um
determinado acompanhamento dos planos definidos pela Unidade para um determinado periodo.

PROGRAMA DE TRABALHO RESUMIDO (PTRES) - corresponde a codificaco resumida do Programa de
Trabalho, de forma a facilitar e agilizar sua utilizagdo, sobretudo quanto as consultas do SIAFI. Essa codificacdo é
atribuida automaticamente pelo Sistema para cada Programa de Trabal ho.

QUADRO DE DETALHAMENTO DA DESPESA (QDD) - Demonstrativo que detal ha as dotacfes rel ativas a cada
Projeto ou Atividade, até o nivel de elemento de despesa por UO.

REALIZACAO - Ato de apropriacdo ou liquidacéo de receitas e despesas de responsabilidade de cada UG.

RECEITA PREVISTA, ESTIMADA OU ORGCADA - Volume de recursos, previamente estabelecido, a ser

arrecadado em um determinado exercicio financeiro, de forma a melhor fixar a execugdo de cada receita onde so
determinados os elementos indispensaveis a formulacdo de model os de projecdo, como a base de célculo, as aliquotas
e 0s prazos de arrecadagao.

RECEITAS CORRENTES - Ingressos destinados a atender as despesas classificaveis em Despesas Correntes
representados pelas receitas tributérias patrimonial, industrial e diversas e, ainda, as provenientes de recursos
financeiros (n° 4.320, 17 de marco de 1964).

RECEITAS DE CAPITAL - Ingressos destinados a atender despesas classificaveis em Despesas de Capital,
representados pelos recursos financeiros oriundos da constituicdo de dividas, da conversdio em espécie de bens e
direitos, recursos recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado e, ainda, o superdvit b Orgcamento
Corrente. (art. 11, § 2°, Lei n° 4.320, 17 de margo de 1964).

RECURSOS DE RESTOS A PAGAR - Compreende 0s recursos a serem recebidos no exercicio seguinte, para
pagamento de obrigacBes do exercicio anterior, inscritas em restos a pagar.

RECURSOS VINCULADOS - Vaores relativos a depésitos e caugfes, depositos judiciais e outros depdsitos
prestados pela Unido, Entidades ou Institui¢des, exigidas em vinculages de contratos ou convencfes para garantias
de operacOes especiais.

RELA(;/:\Q DE ORDENS BANCARIAS EXTERNAS (RE) - Relatério no qual constam todas as Ordens Bancérias
da Conta Unica, emitidas por uma UG cujo pagamento se faz por meio de crédito na conta corrente do favorecido,
mediante autorizagdo expressa do Ordenador de Despesa.

RELACAO DAS ORDENS BANCARIAS INTRA-SIAFI (RT) - Relatério no qual constam todas as Ordens
Bancérias emitidas por UG "on line", em que tanto o emitente como o favorecido ssjam UG do SIAF,
movimentando, ambos.

RELATORIO PARA CONFORMIDADE - Relagdo na qual constam todos os lancamentos registrados pelas UG
diariamente no Sistema, e destinada a confirmagdo dos registros efetuados de acordo com os principios e normas
contébeis.

REPASSE - Tipo de liberagdo de recursos do OSPF para Entidade da Administracdo Indireta, e entre estas e de
Entidade da Administragdo Indireta para Orgdo da Administracdo Direta, ou entre estes, se de outro Orgdo ou
Ministério. (art. 19, inciso 11, Decreto n° 825, de 28 de maio de 1993).

RESERVA DE CONTINGENCIA - Dotacdo n3o especificamente destinada a determinado 6rgdo, unidade
orcamentéria, programa ou categoria econdmica, constante do or¢camento anual cujos recursos serdo utilizados para
abertura de créditos adicionais. (art. 91, Decreto-lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967).

RESTOS A PAGAR - Representam as despesas empenhadas e ndo pagas até 31 de dezembro, distinguindo-se as
despesas processadas das ndo processadas. Entende-se por processadas e ndo processadas, respectivamente, as
despesas liquidadas e as ndo liquidadas. (art. 67, Decreto n° 93.872, de 23 de dezembro de 1986).

SAFEM - SISTEMA DE ACOMPANHAMENTO DAS FINANCAS DOS ESTADOS E MUNICIPIOS. Mdadulo
SIAFI que possibilita a integracio dos dados dos balancetes e balancos de Orggos/Entidades Estados e Municipios,
para efeito de consolidaco as contas do Governo Federal.
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SIAFEM - SISTEMA INTEGRADO DE ADMINISTRACAO FINANCEIRA PARA ESTADOS E MUNICIPIOS.
Sistema informatizado que processa e controla a execugdo orcamentdria, financeira e patrimonial dos Estados e
Municipios.

SIAFI - SISTEMA INTEGRADO DE ADMINISTRACAO FINANCEIRA DO GOVERNO FEDERAL - Sisema
informatizado que processa e controla a execugdo orcamentéria, financeira e patrimonia da Unido, através de
terminais instalados em todo o Territério Nacional.

SIAPE - SISTEMA INTEGRADO DE ADMINISTRACAO DE RECURSOS HUMANOS - Instrumento de gestéo
de servidores piiblicos civis, contemplando o Cadastro Unico de todos os servidores, que possibilita o conhecimento
quantitativo e qualitativo do pessoal, a unificagdo e a padronizacdo dos sistemas de pagamento, incluindo do pessoa,
a unificagdo e a padronizacdo dos sistemas de pagamento, incluindo a emissdo padronizada de Relatérios e
Contracheques, além de informagdes confidvels, atualizadas e necessérias ao controle de gastos com pessoal.

SIDOR - SISTEMA INTEGRADO DE DADOS ORCAMENTARIOS - Sistema utilizado para processamento dos
dados relativos a preparagdo da elaboracdo orcamentéria, administrado pela Secretaria de Orgamento Federal do
Ministério do Plangjamento e Orcamento.

SUBORGAO - Representa um subconjunto de UG pertencentes a um mesmo Orgao.

TRANSACAO - Unidade de operacio do SIAFI que corresponde a determinadas atividades de entrada ou de consulta
aos dados do sistema.

TRANSFERENCIA CORRENTE - Dotac8o para despesas as quais ndo corresponda contra prestacdo direta em bens
ou servigos, inclusive para contribuicdes e prestacdo direta em bens ou servicos, inclusive para contribuicdes e
subvencdes destinadas a atender a manutencao de outras entidades de direito publico ou privado (art. 12, § 2°, Lei n°
4.320, de 17 de marco de 1967).

TRANSFERENCIA DE CAPITAL - Dotagso para investimentos ou inversdes financeiras que outras pessoas de
direito publico ou privado devam realizar, independentemente de contraprestacdo direta em bens ou servicos,
constituindo independentemente de contraprestacdo direta em bens ou servicos, constituindo essas transferéncias
auxilios ou contribuicfes, segundo derivem diretamente da LOA ou de lei especia anterior, bem como as dotagdes
para amortizacdo da dividapiblica. (art. 12, § 6°, Lel 4.320, de 17 de mar¢o de 1967).

TRANSFERENCIA INTRAGOVERNAMENTAL - Transferéncia de recursos financeiros realizada no ambito de
cada esfera de Governo. (Port. SOF n° 08, de 04 de fevereiro de 1985).

UNIDADE GESTORA (UG) - Unidade Orcamentaria ou Administrativa que realiza atos de gestdo orgamentaria,
financeira e/ou patrimonial, cujo titular, em conseqiiéncia, esta sujeito a tomada de contas anua na conformidade dos
disposto nos artigos 81 e 82 do Decreto-lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967.

UNIDADE GESTORA EXECUTORA (UGE) - Unidade que redliza atos de gestdo orcamentéria, financeira e/ou
patrimonial, cujo titular, em conseqiiéncia, esta sujeito atomada ou prestagdo de contas anual.

UNIDADE GESTORA RESPONSAVEL (URG) - Unidade que responde pela redlizacio da parcela do programa de
trabalho contida num crédito.

UNIDADE ORCAMENTARIA - Unidade da Administracio Direta a que o Orcamento da Uni&o consigna dotages
especificas para a realizagdo de seus programas de trabal ho e sobre os quais exerce o poder de disposi¢&o.
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Anexo 5

Decreto 92.452, de 10/03/1986

Cria, no Minigtério da Fazenda, a Secretaria do Tesouro Naciond, extingue a Secretaria
de Controle Interno e da outras providéncias

Fonte: www.senado.gov.br
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DECRETO N°92.452, DE 10 DE MARCO DE 1986

Cria, no Ministério da Fazenda, a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), extingue a Secretaria Central de
Controle Interno (SECIN), e da outras providéncias.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA , no uso das atribuigdes que Ihe confere o artigo
81, itens 11l e V, e nos termos dos artigos 70 e 71, da Congdtituicdo; e tendo em vista o
disposto nos artigos 3°, item VI, 49 itens 111, VII, XXIl e XXIX, 6°e 22, § 1°, daLe n°
4.595, de 31 de dezembro de 1964; e 7°, letra d , 13, 17, 18, 30, 31, 72, 78, 79 e 92 do
Decreto-lel ne 200, de 25 de fevereiro de 1967,

DECRETA:

Art 1° E criada, na estrutura bésica do Ministério da Fazenda (Decreto n® 76.085/75), a
Secretaria do Tesouro Naciond (STN), como um dos érgdos centrais de plangjamento,
coordenacéo e controle financeiro, diretamente subordinada ao Ministro de Estado da
Fazenda, com as atribuicles:

| - da Secretaria Executiva da Comissio de Programacdo Financeira (CPF), 6rgéo
centrd do Sistema de Programacdo Financeira do Tesouro Naciona (Decreto n°
64.441/69, artigos 1°, 3°, 4° e 5°, e Decreto n° 84.362/79, artigo 15); e

Il - de oOrgéo centrd dos Sistemas de Administracdo Financeira, Contabilidade e
Auditoria (Decreto n° 84.362/79, artigos 10 a 12; Regulamento aprovado pelo Decreto
n° 85.234/80, artigos 11 e 13, com as dteragdes dos Decretos n°s 89.950/84 e
91.150/85; e Decreto n°® 91.959/85, artigo 3°).

Art 20 Além das atribuigbes mencionadas no artigo anterior, caberd a Secretaria do
Tesouro Naciond (STN):

| controlar as operacOes:

a) realizadas por conta e ordem do Tesouro Naciond; e

b) nas quais o Tesouro Naciond figure como mutuario ou financiador;

I - controlar as responsabilidades assumidas pelo Tesouro Naciona, em decorréncia de
contratos de emprétimos e financiamentos, para assegurar O pagamento dos
COMpPromissos nas datas de vencimento;

1l - autorizar oS pagamentos necessaios a satisfacdo de compromissos financeiros
garantidos pelo Tesouro Naciona e néo honrados pel os devedores;

IV - adotar as medidas legais tendentes a regularizacd0 e recuperacd0 dos recursos
despendidos pelo Tesouro Naciona, no caso do item anterior;

V - controlar os vaores mobili&rios representativos de participaco societéria da Unido
em empresas piblicas, sociedades de economia mista e quaisquer outras entidades, bem
COMO Os respectivos rendimentos e os direitos inerentes a esses val ores,

V1 - compatibilizar, com os objetivos da execucdo financeira e orcamentaria da Uniéo:

a) a contratacBo de operacOes de crédito externo, previamente a concessio de
credenciamento pelo Banco Centra do Brasil (Decreto n° 84.128/79, artigo 7°, 8 1° e
2); e

b) a contratacd ou renovacdo de operacOes de crédito interno, inclusive operacles de
arrendamento mercantil (Decreto n° 84.128/79, artigo 4°, V, e 8°).

VIl - efetuar o registro de todas as operagoes referidas no item VI, letrab ;

VIII - assessorar 0 Presidente do Conselho Monet&rio Nacional no controle da execucéo
dos programas de recursos e aplicacbes das instituigdes financeiras publicas federais,
gprovados pelo referido Consalho, sem prejuizo da competéncia de outros O0rgaos,
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IX - conferir tratamento financeiro especifico a projetos ou atividades contemplados no
Orcamento Gerd da Unido, vedado o redirecionamento dos recursos que lhes forem
destinados,

X - executar, sam carder de exclusvidade, atividades de auditoria contdbil e de
programas, especia mente as decorrentes de acordos com organisSmos internacionas,

Xl - redizar as auditorias especias que lhe forem determinadas pelo Presidente da
Republica

Art 3 Observado o disposto no artigo 11 deste decreto, a Secretaria do Tesouro
Naciona (STN), ter4 a seguinte composi G&o:

| - Secretaria de Programacao e Administracéo Financeira (SEFIN);

Il - Secretaria de Haveres e Riscos do Tesouro (SERTE);

[1l - Secretaria de Controle Financeiro do Setor Publico (SECOF);

IV - Secretaria de Contabilidade (SECON);

V - Secretaria de Normas e Orientacéo (SENOR);

V1 - Secretaria de Processamento de Dados (SEDAD);

VIl - Assessoria Técnica (ASTEC);

VIII - Divisdo de Documentacéo (DIDOC);

IX - Divisio de Apoio Adminidrativo (DIAPA);

X - Deegacias Regionais de Contabilidade e Finangas (DECOF), nas capitas dos
Estados.

Parégrafo Unico. A estruturacéo e a competéncia dos 6rgaos a que se refere este artigo,
inclusve de suas unidades, bem como as aribuiches de seus dirigentes, serdo fixadas
em regimento interno a ser expedido pelo Ministro de Estado da Fazenda.

Art 4° Fica incorporado a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) o acervo da Secretaria
Executiva da Comissdo de Programacdo Financeira (CPF), com suas dotacOes
orcamentarias, recursos financeiros, materia, patriménio e pessod, inclusve os cargos
em comissio e fungdes de confianga (grupos DAS e DAI) referidos nos Decretos n°s
79.989, de 20 de julho de 1977, e 81.233, de 18 de janeiro de 1978.

Art 5° Fica extinta a Secretaria Central de controle Interno (SECIN) e transferidos para
a Secretaria do Tesouro Naciona (STN) seus recursos orcamentdrios, financeiros,
materials, patrimoniais e humanos, bem como os cargos em comissio e funcbes de
confianca (grupos DAS e DALI). criados pelos artigos 1° e 3° do Decreto n° 86.863, de
19 de janeiro de 1982, modificado pelo artigo 1° do Decreto n° 89.950, de 1984, e as
fungdes de assessoramento superior (FAS) a que serefere 0 artigo 4° daquel e decreto.
Parégrafo Unico. As atividades de auditoria contébil e de programas, a que audem os
artigos 18 a 20 do Decreto n° 84.362, de 1979, e 8° a 10 do Regulamento aprovado pelo
Decreto n° 85.234, de 1980, seréo executadas, preferencidmente, pelas Secretarias de
Controle Interno (CISETS), de cada Minigério Civil e peos 6rgdos de competéncia
equivalente, cabendo a Secretaria do Tesouro Naciona (STN), como 6rgdo centra de
controle interno, sobretudo, a orientacdo normativa, a supervisio técnica e a fiscaizacdo
especifica dos Orgaos setoriais do Sistema de Auditoria

Art 6° A Secretaria do Tesouro Nacionad (STN) sera dirigida pelo Secretario do
Tesouro Naciona, nomeado ou designado pelo Presidente da Republica

Parégrafo Unico. O Secretario do Tesouro Naciona sera auxiliado por Secretarios
Adjuntos, os demais Secret&rios, por um Subsecret&io, e 0 Chefe da Assessoria
Técnica, por Coordenadores de Area.

Art 7° O Secretério do Tesouro Naciond serd 0 Secretério Executivo da Comissdo de
Programacdo Financeira (Decreto n° 64.441/69, artigos 4°, § 1°, e 5° parégrafo Unico) e
0 Vice-Presdente da Comissdo de Coordenacdo de Controle Interno (Decreto n°
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84.362/79, artigo 13; Regulamento aprovado pelo Decreto n° 85.234/80, artigos 16 a 20,
e Decreto n° 91.150/85, artigo 29) .

Art 8° Sdo criadas, mediante transformacdo e sem acréscimo de despesa, na forma do
Anexo do presente decreto, e incluidas na Tabea Permanente do Ministério da Fazenda,
funcbes de confianca para composicdo das Categorias Direcdo Superior, codigo LT-
DAS-101, e Assessoramento Superior, codigo LT-DAS-102, do Grupo-Diregdo e
Assessoramento Superiores, codigo LT-DAS-100.

Art 9 Fcam suprimidos, na Tabela Permanente do Minisério da Fazenda, para
compensar a despesa decorrente do disposto no artigo 8°, quatro cargos de Assessor LT-
DAS-102.1, da Categoria Assessoramento Superior, codigo LT-DAS-102, componentes
da SECIN.

Art 10. Enquanto ndo se implantar plenamente a Secretaria do Tesouro Nacional (STN),
poderd o Ministro de Estado da Fazenda remangar as funcBes de confianca das
Categorias Direcdo Intermediaia e Assgéncia Intermediaria, do Grupo-Diregdo e
Assgéncia Intermediarias (DAI-110), bem como utilizar as remanescentes funcbes de
confianga das Categorias Direcdo Superior e Assessoramento Superior, do Grupo-
Direcéo e Assessoramento Superiores (LT-DAS-100), do Quadro e Tabela Permanentes
do Minigtério da Fazenda, atribuidas & Comissdo de Programacéo Financeira (CPF) e a
Secretaria Centra de Controle Interno (SECIN).

Art 11. Até 30 de setembro de 1986, o Ministro da Fazenda propord ao Presidente da
Replblica a reedtruturacéo dos Sistemas de Programac@o Financeira, Administracéo
Financara, Contabilidade e Auditoria, bem como a audizacéo da respectiva legidacdo
bésica, objetivando maior raciondidade, eficacia e economicidade.

Parégrafo Unico. A unificacdo dos recursos de caixa do Tesouro Naciona, para a
execucdo da programacdo financeira de desembolso (Decreto-lei n° 200/67, artigo 92),
sera concluida até 2 de janeiro de 1987.

Art 12. Fica o Ministério da Fazenda, por intermédio da Secretaria do Tesouro Naciona
(STN), autorizado a contratar ou gustar a execucéo, o desenvolvimento e a manutencéo
de servicos de computacdo eetrbnica, visasndo a modernizacdo e a integracdo dos
Sistemas de Programacdo Financeira, de Execucdo Orcamenté&ria e de Controle Interno
do Poder Executivo, nos 0rgaos centrai's, setoriais e seccionals.

Art 13. As disposigdes adiante indicadas passam a vigorar com a seguinte redacao:

| - Decreto n° 89.309, de 18 de janeiro de 1984, alterado pelo artigo 10 do Decreto n°
91.370, de 26 de junho de 1985:

"Art. 3* Antes de emitir parecer a0 voto da Unido em Assembléa Gerd de entidade
edatad, a Procuradoria-Gerd da Fazenda Nacionad ouvirg, na Secretaria de
Plangamento da Presidéncia da Repulblica, a Secretaria de Controle de Empresas
Edatais juntamente com a Secretaria Executiva do Consdho Interminigteria de Sdaios
de Empresas Edatais, e, no anbito do Ministério da Fazenda, a Secretaria do Tesouro
Naciona, o Banco Centra do Brasil e a Comissio de Vaores Mobili&ios, consoante a
natureza das matérias compreendidas na competéncia desses 6rgaos ou entidades.

sobre:
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2° O Consdlheiro representante do Tesouro Naciona apresentard, no prazo que lhe for
fixado, & Secretaria do Tesouro Naciona, do Ministé&io da Fazenda, relatorio de cada
uma das reunides do Consdho Fiscd ou 6rgdos de controle equivaente de que
participar, naformaa ser estabel ecida pelareferida Secretaria”;

Il - Decreto n° 89.955, de 11 de julho de 1984:

| - da Secretaria do Tesouro Nacional, do Ministério da Fazenda, quanto a conveniéncia
e oportunidade da operacdo, bem assm quanto ao preco e aforma de pagamento;”.

Art 14. O Ministro da Fazenda expedira os atos necessarios a implantacdo e a0
funcionamento do 6rgéo criado pelo artigo 1° deste decreto.

Parégrafo Unico. As providéncias referentes a pessoal que, em razéo de aividades de
auditoria, deva ser trandferido ou movimentado para as Secretarias de Controle Interno
dos Minigtérios e Orgdos equivdentes, serdo adotadas em aticulagdo com o Ministro
Extraordinério para Assuntos de Administracéo.

Art 15. As despesas decorrentes da execucdo deste decreto, correrdo a conta das
dotactes orcamentarias proprias do Ministério da Fazenda.

Pardgrafo Unico. Os recursos orcamentarios previstos para o exercicio financeiro de
1986, com dedtinacd a CPF e a SECIN, serdo redistribuidos para a Secretaria do
Tesouro Naciona (STN) ou descentralizados para os 6érgaos setoriais que, por forca
deste decreto, passardo a exercer atividades de auditoria

Art 16. O presente decreto entra em vigor na data de sua publicacdo, revogadas as
disposicdes em contrério.

Brasilia, 10 de marco de 1986; 165° da Independéncia e 98° da Republica

JOSE SARNEY

Dilson Domingos Funaro

Jodo Sayad
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Anexo 6
Caodigos de transacdes no Sifi

Fonte: Manual do Safi da Consultoria de Orcamento e Fiscalizagdo Financeira e
Orcamentéria da Camara dos Deputados (CONOFF), por Eugénio Greggianin e Eber
Zoehler Santa Helena, Brasilia, 1999
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ATUPI
BALANCETE
BALANCOMUN
BALANORC
BALANSINT
CAIXA
CALENDARIO
CELULAS
CODEPBACEN
COMOVARREC
CONACAO
CONADITIVO
CONAF
CONAGCONTR
CONAGENCIA
CONAGENDA
CONAGENTE
CONAMORTIZ
CONAPROPRI
CONATOGRI
CONATRASO
CONBACEN
CONBAIXA
CONBALANUG
CONBALMUN
CONBANCO
CONBANCTU
CONBLOQMUN
CONCALMON
CONCATGAST
CONCELPLAN
CONCOBRAN
CONCODREC
CONCOMISS
CONCONCRED
CONCONFCON
CONCONFDIA
CONCONTA
CONCONTCAD
CONCONV
CONCREDEX
CONCREDOR
CONDARF
CONDESEMB
CONDESP

ATUALIZA PLANO INTERNO
BALANCETE CONTABIL

BALANCO SINTETICO de Municipio

Consulta Balango Orgamentéario

Balanco Sintético por Orgéo

Totalizaco de OB'S

CONSULTA CALENDARIO
CONSULTA CELULA ORCAMENTARIA

Consulta Depésitos no BACEN

CONS. MOVIMENTO ARRECADACAO
CONSULTA ACAO

Consulta Aditivo da Obrigagdo

CONSULTA APROPRIACAO FIS/FINAN
CONSULTA AGENDA CONTRATO
CONSULTA AGENCIA BANCARIA

Consulta Agenda do Contrato

Consulta Agente Responsavel

CONSULTA CRONOG. AMORTIZACAO
Consulta Apropriagcéo da Folha

Cons. Natureza da Obrigagéo

Consulta Parcela Sem Atraso

Consulta BACEN por Modalidade

Consulta Baixa Inadimpléncia

Consulta Balango daUG

Balanco dos Municipios

Consulta Banco

CONSULTA BANCOS CONTA UNICA
CONSULTA BLOQUEIO MUNICIPIO/DF
CONSULTA CELULAS LEI CALMON
Consulta Categoria de Gasto

Consulta Celular Plangjamento

Consulta Aviso de Cobranca

Consulta Cédigo Receita

Consulta Cronog. Outras Comis

Consulta Controle de Credor

Cons. Conformidade Contabil

Consulta Conformidade Diéria

Consulta Plano de Contas

Cons. Contratos Cadastrados

Consulta Convénio

Consulta Credor Ext. p/ Cédigo

Consutlta Credor

Arrecadacgo Financeira- DARF

Consulta Cronog. Desembolso

Consulta Despesa

241



CONDESTREC
CONDETAUG
CONDISERRO
CONDISTMUN
CONDISTNAC
CONDISTREG
CONDISTRIB
CONDISTUF
CONDOMBAN
CONDOMCRED
CONEQBAL
CONERRO
CONESTEM
CONETAPA
CONEVENTO
CONFASEFRO
CONFECMES
CONFONCAT
CONFONTE
CONGENER
CONGERAREL
CONGESTAO
CONGPDESC
CONGR
CONGRPS
CONGRUPO
CONIL
CONINCONS
CONINDICE
CONITEM
CONITEMPRO
CONJUROMOR
CONJUROS
CONLIMIOBP
CONMANUAL
CONMED
CONMOEDA
CONMOTIVO
CONMOVCTM
CONMOVCTU
CONMOVDARF
CONMSG
CONMUN
CONNATSOF
CONNC

Consulta Destinacéo da Receita

Cons. Bal. Orgéo Detalhado p/ UG

ConsultaRel. Erro Distribuicdo
Consulta Distrib. Municipio
Consulta Distribuicéo Nacional
Consulta Distribuicdo Regido
Consulta Distribuicdo Tributo
Consulta Distribui¢do Estado
Consulta Domicilio Bancério
Consulta Domicilio Banc. Credor
Consulta Equactes Baanco
Consulta Erro Célculo/Auditor
Consulta Estimativa
ConsultaEtapa

Consulta Evento

Consulta Fase de Programagéo
Cons. Caendério de Fechamento
Consolidado Fonte/Categoria
Consulta Fonte por Codigo
Consulta Inscr. Genérica p/ cod.
Cons. Param. p/ Geragdo Relat.
Consulta Gestao

Consulta Grupo de Descricdo
Consulta Guia de Recebimento
Consulta GRPS

Consulta Grupo de UG'S
Consulta Instrumento Legal
Consultainconsisténcia-outros
Consulta por indice
Consultaitens cadastrados
Consultaitem de programacdo
Consulta cronog. jurs mora
Consulta Cronograma Juros
Consulta Valor Limite da OBP
Consulta Manual

Consulta Unidade de Medida
Consulta Moeda por Codigo
Consulta Motivo Inadimpléncia
Cons. montante ct/movimento
Consulta mont. antec conta Ginica
Consultamov diarios de DARFS
Consulta Mensagem

Consulta Tabelade Municipios
Consulta Natureza SOF

Nota Movimentag&o de Crédito
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CONND
CONNDFONTE
CONNE
CONNL
CONNO
CONNR
CONNS
CONOB
CONOBRIG
CONORC
CONGRCONTR
CONORGAO
CONORGEST
CONORPTRES
CONPAIS
CONPARAMET
CONPARCOM
CONPARVCP
CONPE
CONPERFIL
CONPESSOA
CONPF
CONPI
CONPREREAL
CONPREVBAC
CONPROCBT
CONPROP
CONPT
CONPTRES
CONQDD
CONQDDSUB
CONREALBAC
CONREALDES
CONREALPAS
CONREGORC
CONRELAT
CONRELOB
CONRELPEN
CONRESTCON
CONRESTDIA
CONRETMUN
CONRF
CONSALDEV
CONSALDO
CONSCHAVE

Consulta Nota de Dotagéo
Consulta Fonte

Nota de Desempenho

Consulta Nota de Langamento
Consulta Nota de Orgamento
Cons. Nota de Reprogramacdo
Nota Langamento de Sistema
Consulta Ordem Bancéria
Consulta Obrigagtes

Consulta Orcamentéria
Consulta Orcamento Contrato
Consulta Orgéo

Consulta Orgao/Gestao
Consolidagdo Orcamento PTRES
Consulta PAIS

Cons. Parémetros Pagamentos
Consulta Param Outras Comiss
Consulta Parcelas por VCP
Consulta Pré-Empenho
Consulta Perfil Endidamento
Consulta Pessoa

Consulta Nota Prog. Financeira
Consulta Plano Interno
Compara Previsdo/Realizagdo
Consulta Prev. Depésito BACEN
Consulta Resultado Proc. Batch
Consulta Proposta

Consulta Progr. Trabalho
Consulta PTRES

Consulta Quadro Det. Despesa
Consulta QDD por Subérgéo
Consulta Realizacdo BACEN
Cons. Realizacdo de Desembolso
Consulta Redlizagdo Pagamento
Cons. Registro Orcamentario
Consulta Relatério p/ Balango
Lista Relagéo-RE/Relatério--RT
Consulta RelagBes Pendentes
Cons. Restri¢do Conformidad
Consulta Restricdo Diaria
Consulta Retencdo deMunicipio
Consulta Redlizagdo Fisica
Cons. Posi¢éo Saldo Devedor
Consulta Saldo Invert/DIF zero

Consulta por Palavra Chave
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CONSEQ
CONSERDIV
CONSINORC
CONSITBT
CONSITINT
CONSITUA
CONSM
CONSUBACAO
CONSUBORG
CONSULTORC
CONTABANCO
CONTAXCONV
CONTAXDIA
CONTAXMES
CONTERC
CONTIPAVAL
CONTIPCALC
CONTIPCRED
CONTIPGEN
CONTIPTAX
CONTIPTAXA
CONTRANCHE
CONUF
CONUG
CONUO
CONVCP
CONVIGDIA
CONVINC
CONVINCOBR
CONVINCULO
DETABALAN
DETABALMUN
DETACONTA
DETACRED
DETARAZAO
DIARIO
DISTMUNANO
ESPCONTAB
EXCGRUPO
EXCMSG
IALGRUPO
INCMSG
LISARQDOU
LISBLOGMUN
LISCONTIR

Consulta Equagde s On-line
Consulta Servico da Divida
Consulta Sintético Orcamento
Consulta Situagdo OBT

Cons. Situacdo de Integragéo
Consulta Situacéo

Consulta Saldos Mensais
Consulta Subagdo

CONSULTA SUBORGAO

CONS. EXECUCAO ORCAMENTARIA
CONTA BANCO

CONS. TAXA CONVERSAO MENSAL
CONSULTA TAXA DIARIA
CONSULTA TAXA MENSAL

Consulta Cédigo de Terceiros
Consulta Tipo de Aval

Consulta Tipo de Céculo
Consulta Tipo de Graupo Credor

CONSULTA TIPO INSC. GENERICA
CONSULTA TIPO TAXA CONVERSAO

Consulta Tipo de Taxa

CONSULTA TRANCHE
CONSULTA UF
CONSULTA UG
CONSULTA UO

CONSULTA Contrato de Cambio
CONSULTA Taxasdo dia
CONSULTA Vinculagéo de UG
CONSULTA VINCULO OBRIGACAO
CONSULTA VINCULO
DETALHA BALANCETE

Detalha Balancete de Municipio

DETALHA CONTA CONTABIL
DETALHA FONTE

Demonstra T. Slintético do Razdo

CONSULTA DIARIO CONTABIL
CONSULTA DIST. ANUAL MUNICIPIO

Eepelho Contébil de Documento
Exclui Grupo de UG's

EXCLUI MENSAGEM

Inclui/Altera Grupo de UG'S
I NCLUI MENSAGEM

LISTA ARQUIVO DOU

ListaBloqueio d eMunicipio/UF

LISTA CONTASIRREGULARES
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LISDISTMUN
LISEQBAL
LISHISTEVE
LISTNATRESP
LISRELAT
LISROLRESP
LISTADOU
LISTAQDD
LISTARF
LISTARFSUB
LISTASITUA
LISTAUSUG
LISTBAIXA
LISTCREDEX
LISTDELUG
LISTMANMF
LISTOBRIG
LISTPRIOR
LISTPROP
LISTQDDSUB
LISTSITCON
LISTTIPMOV
LISTVCFUG
LISUSUTRAN
RAZAO

LISTA DISTRIBUICAO MUNICIPAL
LISTA EQUACOES BALANCO

Lista Histérico do Evento

LISTA NAT. DE RESPONSABILIDADE
LISTA RELATORIOS P/ BALANCO
LISTA AGENTES RESPONSAVEIS
LISTA DOU

LISTA QUADRO DETALHAM.DESPESA
Consulta Receita por Fonte

Consulta RF por Sub6rgdo

LISTA SITUACAO
ListaUsuériosdaUG

LISTA BAIXA INADIMPLENCIA
LISTA CREDOR GRUPO/MATRIZ/PAIS
Lista UGR'S com Delegacdo

LISTA MANUAL

LISTA IDENTIFICADOR OBRIGACAO
CONSULTA PRIORIDADE

LISTA PROPOSTAS

Lista QDD Por Subdrgéo

LISTA SITUACAO CONTRATO
LISTA MOVIM. FINANCEIRA
ListaVCP Por UG

Lista Usuérios por Transacdo

RAZAO DA CONTA
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Anexo 7

Exemplos de navegacéo no Siefi

Fonte: Manual do Safi da Consultoria de Orgcamento e Fiscalizacdo Financeira e
Orcamentaria da Camara dos Deputados (CONOFF), por Eugénio Greggianin e Eber
Zoehler Santa Helena, Brasilia, 1999
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ACESSO AO SIAFI

1. Entrar natelainicial do Acesso Externo
2. Acessar aopgdo SERPRO
3. Digitar: SF ou RD (rede)

4. Natelainicia do SIAFI, digitar:
*CODIGO: CPF do usuério
*SENHA: Senha do usuério
*SISTEMA: Nome do sistema (SIAFI95, SIAFI96, etc.).

5. Caso existam mensagens, 0 usuario poderd assinalar com um "X" aquelas que desgja
receber.

6. O usuario podera redizar as suas consultas assinalando um "X" dentro dos
paréntesis, seguido da tecla <Enter>, dentro do Subsistema desgjado, até que apareca a transagéo desgjada, ou

7. Teclando <Tab> até que o cursor aparega ha linha de comando e, em seguida,
digitando: >Nome da Transacao.

8. Parasair do SIAFI, bastadigitar FIM nalinha de comando.

9. Para migrar para outro Sistema, basta digitar SISTEMA na linha de comando e, em
seguida, o Sistema SIAFI95, SIAFI96, etc.

Navegacdo no Siafi
1. Ha dois tipos de transagdes, quanto a forma de navegagéo:

*Transagdes que utilizam as teclas PF's (PF1, PF2, etc.)
*Transagdes que utilizam asteclas PA's (PA1, PA2, etc.)

2. As transagdes PF's possuem, na linha inferior do sistema, a indicagdo das PF's que
podem ser utilizadas em cada momento.

3. Navegagdo em transagdes PF's;

*Em qualquer ponto da transagdo, pode-se sair para 0 Menu, executando-se
<PF3>.

*Utilizase também a tecla <PF3> para retornar a transacdo, apés obter uma
resposta a uma consulta.

4. Navegacdo em transacdes PA's:

*Em qualquer ponto da transag@o, pode-se sair para 0 Menu, executando-se
<PA1>.

*Utilizase a tecla <PA2> para retornar a transagdo, apds obter uma resposta a
uma consulta. Obs.: Em algumas transagdes, ao inveés de usar a tecla <PA2>, usase
a<PA1> duas vezes.

5. O Acesso ao Siafi e o tempo de resposta para cada tela consultada, muitas vezes é
lento, portanto, se 0 usuario teclar muitas vezes determinadas teclas, podera travar a sua linha de acesso. Em alguns
casos atecla <Ins> do teclado numérico (com o teclado numérico dedligado) destrava o terminal.

6. O uso das teclas PF's e PA's dependem de como é feito o acesso ao SIAFI. Ao final
desta apostila, hd um mapa com aforma mais comum de acesso as teclas especiais.

Menu Principal do SIAFI
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Margue com "X" a opgéo desejada e tecle "Enter"”

( ) ADMINISTRA Administragdo do Sistema

( ) AUDITORIA Auditoria

( ) CADCOM Cadastra e Consulta Manual/STN
( ) CONFORM  Conformidade

( ) CONTABIL Contabilidade

( ) CONVENIO Convénios

( ) DOCUMENTODocumentos do SIAFI

( ) ESTMUN Estados e Municipios

( ) MANUALMF Manual

continuacao:
( ) OBRIGACAO Controle de Obrigactes
( ) ORCFIN Orcamentério e Financeiro

() O2C Operagdes Oficiais de Crédito

( ) PROGORCAM Programagao Orcamentaria

( ) TABADM Tabelas Administrativas

() TABAPOIO TabelasdeApoio

( ) TABOBRIG Tabelas do Cadastro de Obrigactes
() TABORC Tabelas Orcamentérias

( ) TABRECEITA Tabelas de Receita Orcamentéria

*TABADM: permite obter informagBes sobre Municipios, Orgfos, Gestoes,
Unidades Gestoras, Unidades Orcamentarias e outras.
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CONSULTA TABELASADMINISTRATIVAS

1.Natelainicia do SIAFI, selecione:
*(x) TABADM

2. No Menu TABADM (Tabelas Administrativas) pode-se obter:

*( ) GESTAO Gestao

*( ) MUNICIPIO Municipio

*( JORGAO Orgéo

*( ) ORGESTAO Orgéo/Gestao

*( ) PAIS Pais

*( ) SUBORGAO Subdrgéo

*( YUF Unidades da Federacdo
*()YUG Unidade Gestora

*( )UO Unidade Orgamentaria

CONMUN - Consulta Codificagdo do M unicipio

1.Natelade TABELASADMINISTRATIVAS sdecione:
*(x ) MUNICIPIO
*(x) CONMUN, ou

2. Nalinha de comando, digite: >CONMUN (Consulta Municipio).

3. Informe uma ou vérias das op¢des de Pesquisa:
*MUNICIPIO - Codigo com 4 caracteres.
*UF
*TERMO DO TITULO - Parte do nome do municipio.

4. A consultaretorna o Codigo, Titulo, C.G.C. dos Municipios e UF.

5. A tecla<F2> detalha o municipio selecionado.

CONORGAO - Consulta Orgéo

1Natelade TABELAS ADMINISTRATIVAS, selecione:
*(x) ORGAO
*(x ) CONORGAO, ou

2. Nalinha de comando, digite: >SCONORGAO (Consulta Orgao).

3. Informe uma ou varias das op¢des de Pesquisa:

*ORGAO - Codigo com 5 caracteres,

*COMO - Selecionar com "X" caso queira o 6rgao superior ao solicitado.
*TIPO DE ADMINISTRACAO - Cédigo com 2 caracteres.

*TERMO DO TiTULO - Parte do nome do érgéo.

4. A consultaretorna o Cadigo, o Titulo, o érgéo superior e o ativo.

5. A tecla<F2> detalha o 6rgéo selecionado.

CONGESTAO - Consulta Gestdo

1. Natelade TABELAS ADMINISTRATIVAS, selecione:

*(x)GESTAO
*(x ) CONGESTAO, ou
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2. Nalinha de comando, digite: >CONGESTAO (Consulta Gestz0).

3. Informe uma ou vérias das opgdes de Pesquisa:

*GESTAO - Cédigo da gestéo.
*TERMO DO TITULO - Parte do nome da gest&o.

4. A tecla<F2> detalha a gestdo selecionada.

5. A consulta retorna o Cadigo, o Titulo, UG responsavel, Recursos Diferidos, entre
outros.

CONUO - Consulta Unidade Orcamentaria

1. Natelade TABELAS ADMINISTRATIVAS, selecione:
*(x)UO
*(x) CONUO

2. Nalinha de comando, digite: >CONUO (Consulta Unidade Orcamentéria).

3. Informe uma ou vérias opgoes de Pesquisa:
*UO - Unidade Orgamentaria
*ORGAO - Cadigo do Orgéo.
*TERMO DO TITULO - Parte do nome da Unid. Or¢camentaria.

4. A consultaretorna o Codigo, o Nome, as Unidades Gestoras e a Gestdo de cada UO.

CONUG - Consulta Unidade Gestora

1. NatelaTABELAS ADMINISTRATIVAS, selecione:

*(x)UO
*(x) CONUG

) 2. Na linha de comando, digite: >CONUG. Na tela de Unidades Gestoras, deve-se
digitar o Cadigo do Orgao, por exemplo, para que sejam listadas as Unidades Gestoras daquel e 6rgéo.
3. Informe uma ou vérias opgdes de Pesquisa:
*TERMO DO TITULO - Parte do nome da Unid. Orcamentéria.
*ORGAO - Codigo do Orgéo
*UF - Unidade da Federacdo

*CGC
*Qutros

4. A consulta retorna o Codigo, Nome, UF, Orgdo, Func., Sit. e Ativo.

CONORGEST - Consulta Orgéo e Gestdo

1. Natelade TABELAS ADMINISTRATIVAS, selecione:

*(x) ORGESTAO )
*( x ) CONORGEST - Consulta Orgéo/Gestéo

2. Nalinha de comando, digite: >CONORGEST (Consulta Orgéo e Gestn).
3. Informe uma ou vérias opgdes de Pesquisa:

*ORGAO - Cadigo do Orgéo.
*GESTAO - Cddigo da Gestéo
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4. A consultaretorna o Cédigo, Gestao, e respectivos titul os reduzidos.

CONUF - Consulta UF

1. Natelade TABELAS ADMINISTRATIVAS, selecione:

*(x) UF
*(x ) CONUF

2. Nalinha de comando, digite: >CONUF (Consulta UF).
3. Informe asiglas daregido a ser consultada

4. A consultaretorna a regi&o pesquisada com UF, Titulo, COD. BB e SUB. CON.

CONSUBORG - Consulta Subor géo

1. Natelade TABELAS ADMINISTRATIVAS, selecione:

*(x) SUBORGAO
*(x ) CONSUBORG, ou

2. Nalinha de comando, digite: >CONSUBORG (Consulta Suborgéo).

3. Informe uma ou vérias opg¢des de Pesquisa:

*SUBORGAO - Cadigo do Suborgéo.

*ORGAO - Codigo com 5 caracteres.

*UG Relacionadas - Cddigo da Unidade Gestora.

*TERMO DO TITULO - TERMO DO TITULO - Parte do nome do Suborgéo.

4. A consultaretorna Cédigo, Titulo e UG Coord.

CONCONYV - Consulta Convénio

1.Natelainicia do SIAFI, selecione:
*(x ) CONVENIO
*(x ) CADASTRO
*(x) CONCONV, ou

2. Nalinha de comando, digite: >CONCONYV (Consulta Convénio)

3. Informe a opcéo que desgja consultar, conforme listagem abaixo:

01 - NUMERO DO CONVENIO

02 - NUMERO ORIGINAL

03 - CONCEDENTE E NUMERO DO CONVENIO

04 - CONVENENTE E NUMERO DO CONVENIO

05- CONVENENTE E TIPO DE CONTA

06 - CONCEDENTE E TIPO DE CONTA

07 - ORGAO CONCEDENTE E TIPO DE CONTA

08 - UG SETORIAL CONTABIL E TIPO DE CONTA

09 - MUNICIPIO CONVENENTE

10 - MUNICIPIO CONVENENTE E TIPO DE CONTA

11 - UF CONVENENTE E TIPO DE CONTA

12 - UF CONVENENTE E PERIODO DE CELEBRACAO

13- CONCEDENTE E MUNICIPIO CONVENENTE E TIPO DE CONTA
14 - CONCEDENTE E MUNICIPIO BENEFICIADO

15- CONCEDENTE , STATUS E TIPO DE CONTA

16 - CONCEDENTE, STATUS E TIPO DE CONTA

17 - CONCEDENTE CONVENENTE

18 - CONCEDENTE E UF BENEFICIADA

19 - CONCEDENTE, MUNICiPIO CONVENENTE E ESFERA ADMINISTRATIVA
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20 - CONCEDENTE, MUNICIPIO CONVENENTE, ESFERA ADM. E TIPO DE CONTA
21 - CONCEDENTE, MUNICiIPIO CONVENENTE, STATUS E TIPO DE CONTA
22 - CONCEDENTE, UF CONVENENTE, STATUSE TIPO DE CONTA

23- CONCEDENTE E FAIXA DE VALOR

24 - CONCEDENTE, MUNICiPIO CONVENENTE E FAIXA DE VALOR

25- CONCEDENTE E MOTIVO DE INADIMPLENCIA

26 - CONCEDENTE, CONVENENTE E MOTIVO DE INADIMPLENCIA

27 - CONCEDENTE, UF CONVENENTE FAIXA DE VALOR E TIPO DE CONTA
28 - CONCEDENTE, CONVENENTE E TIPO DE CONTA

29 - CONCEDENTE E UF CONVENENTE

30- CONVENENTE E STATUS

31- CONVENENTE E MOTIVO DA INADIMPLENCIA

32 - NUMERO DO PROCESSO

33- MUNICIPIO BENEFICIADO

34 - UF BENEFICIADA

35- MUNICIPIO CONVENENTE E ESFERA ADMINISTRATIVA

36 - MUNICIPIO CONVENENTE, STATUS E TIPO DE CONTA

37 - MUNICIPIO CONVENENTE E FAIXA DE VALOR

38- MUNICIPIO CONVENENTE, FAIXA DEVALOR E TIPO DE CONTA

39 - MUNICIPIO BENEFICIADO, FAIXA DE VALOR E TIPO DE CONTA

40 - UF CONVENENTE, FAIXA DE VALOR E TIPO DE CONTA

41 - UF CONVENENTE, STATUSE TIPO DE CONTA

42 - FAIXA DE VALOR E TIPO DE CONTA

43-MOTIVO DA INADIMPLENCIA

4 - Selegdo da opgéo: 01

*nforme o cddigo do convénio e detalhe com <F2>.
*Esta consulta retorna o Cddigo, Situagdo, Concedente, N° Original,
Convenente, Inicio e Fim da Vigéncia, entre outros.

5 - Selecdo da opgdo: 33 - Municipio Beneficiado

*|nforme o codigo do municipio com 4 caracteres, obtido através da pesquisa
CONMUN.

*Retorno desta consulta é o Cddigo Concedente/Convenente, valor, sit. e
motivo.

6. Cada opcéo trara dados diferentes, acompanhando os respectivos assuntos.

CONMOTIVO - Consulta Mativo da I nadimpléncia

1Natelainicial do SIAFI, selecione:
*(x ) CONVENIO
*(x ) CADASTRO
*(x ) CONMOTIVO

2. Nalinha de comando, digite: >CONMOTIV O (Consulta Motivo da Inadimpléncia).

3. Informe uma ou vérias das opcdes de Pesquisa:

*MOTIVO INAI?IMPLENCIA - Cédigo do Mativo.
*TERMO DO TITULO - Parte do nome do Motivo.

3. A consulta retorna a Descricdo do Motivo da Inadimpléncia. Cada motivo pode ser
detalhado com <PF2> nalinha desgjada.

CELULAS- Consulta Célula Orcamentéria

1. Natelainicial do SIAFI, selecione:
*(x) ORCFIN
*(x) SINTETICOS
*(x) CELULAS, ou

2. Nalinha de comando, digite: >CELULAS (Consulta Célula Orcamentaria).
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3. Informe uma ou vérias opgdes de Pesquisa:

*UG - Unidade Gestora

*ORGAO - Codigo do Orgéo

*GESTAO - Codigo da Gestéo

*MES DE REFERENCIA - Trés primeiras letras
*FUNCIONAL PROGRAMATICA

*ESFERA

*UO - Unidade Orcamentéria

*FONTE

4. A consulta retorna a Funcional Programética, Crédito Disponivel, Vaor A Liquidar e
Valor Liquidado.

CONORC - Consulta Orgamentéria

1. Natelainicia do SIAFI, selecione:
*(x ) ORCFIN
*(x) SINTETICOS
*(x) CONORC, ou

2. Nalinha de comando, digite: >CONORC (Consulta Orcamentéria).

3. Informe umaou vérias opgdes de Pesquisa:

*ORGAO - Codigo do Orgéo

*ORGAO SUPERIOR - Cédigo do Orgéo Superior
*UG - Unidade Gestora

*SUBORGAO - Cadigo do Subdrgio

*TIPO ADM. - Tipo da Administracao
*GESTAO - Cédigo da Gestzo.

4. A consulta retorna a Posi¢do no més ou acumulada até o més da despesa autorizada,
executada e programada, detalhada por UO, Funcional Programética, UF, Fonte, GND e outros.

CONSULTORC - Consulta Execucéo Orcamentéria

1. Nalinha de comando, digite: >CONSULTORC (Consulta Execucdo Orgamentéria),
ou natelainicial do SIAFI, selecione:
*(x ) ORCFIN
*(x) SINTETICOS
*(x) CONSULTORC

2. Informe uma ou varias opgdes de Pesquisa:

* ORGAO - Cédigo do Orgéo
*UG - Unidade Gestora
*GESTAO - Cédigo da Gestéo
*MES - Més aser analisado
*e outros.

3. Natela seguinte, aparecem novas opgoes de pesquisa:

*ESFERA - Codigo da Esfera

*UO - Unidade Orcamentéria

*FUNCIONAL PROGRAMATICA -

*GND - Cadigo do Grupo de Natureza da Despesa
*REGIAO - Norte, Nordeste, etc.

*e outros.

4. A consultaretorna o total dos empenhos emitidos, anulados, recebidos, transferidos,
liquidados, aliquidar e o crédito disponivel.
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