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Resumo analitico: este estudo objetiva analisar como ocorre a compatibilizacdo entre a gestdo
orcamentaria de recursos sigilosos e os aspectos de accountability dos atos de governo. Trata-se
de uma pesquisa descritiva que levantou as normas gerais afetas ao assunto e, a partir de dados
ostensivos publicados em sitios do governo federal, detalhou o perfil das despesas sigilosas da
Unido. Entrevistas com agentes de controle foram realizadas com a intencéo de observar aspectos
de accountability na gestdo desses recursos e verificar a suficiéncia e adequagdo dos normativos
atualmente vigentes. A conclusdo a que se chega é de que o dilema gerado pelo conflito entre o
sigilo e a transparéncia na execu¢do or¢camentaria € relativizado pela atuacdo do controle externo

e das unidades de controle interno, bem como pela publicacéo de dados a posteriori, na internet.
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Introducgéo

A legislacdo vigente, em especial a Lei de Acesso a Informacdo (LAI) e a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), determina que é dever dos 6rgaos e entidades pablicas promover,
independentemente de requerimentos, a divulgacdo, em local de facil acesso e em tempo real, de
informagdes pormenorizadas sobre a execucdo orcamentéria e financeira.

Entretanto, no espectro de atos de gestdo dos governos, ha determinados gastos que tém
recebido tratamento especial na divulgacdo, ndo sendo passiveis de serem ostensivos e facilmente
identificados, tendo-se como justificacdo o risco de comprometimento da soberania do Pais.

Analisar como ocorre a compatibilizacao entre a gestdo orgamentéria de recursos sigilosos
e 0s principios da transparéncia, accountability e controle dos atos de governo é o objetivo geral
deste artigo, que trard um levantando dos normativos que regem a mateéria, além de detalhar, no
ambito dos 6rgdos orcamentarios da Unido, as formas de utilizacdo de recursos executados de
maneira sigilosa, considerando as classificagcbes orcamentérias das despesas. O trabalho trara
também a Gtica de representantes de 6rgdos de controle interno e externo sobre o assunto.

Justifica-se a necessidade do estudo pela pouca discussdo que ha sobre as situacdes que
exigem tratamento diferenciado na divulgacdo dos dados or¢camentarios: casos em que o sigilo é
imprescindivel para a seguranca do Estado e da sociedade. Percebe-se, ainda, que as matérias
jornalisticas tratam do assunto sem aprofundar as situacfes existentes, muitas vezes considerando,
de forma generalizada, as despesas sigilosas como sendo abusivas e isentas de qualquer tipo de
controle. Assim, o dilema gerado pelo conflito entre o sigilo e a transparéncia na execucao
orcamentaria necessita de debate mais intenso.

Trata-se de pesquisa descritiva, que detalhard as caracteristicas da utilizacdo de recursos
sigilosos na Unido. O levantamento das informacdes foi realizado em sistemas e sitios eletrdnicos
do Governo Federal, complementado com a realizacdo de entrevistas semi-estruturadas com seis
agentes dos 6rgdos de controle, sendo dois do controle interno administrativo de um 6rgéao
executor de despesas sigilosas, um agente de Ciset!, e trés do Tribunal de Contas da Uni&o. A
apreciacdo dos dados se baseou nas informacdes dos 6rgdos orcamentarios da Unido, no periodo
de 2012 a 2016.

1 Controle Interno Setorial
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FUNDAMENTACAO TEORICA DO SIGILO INFORMACIONAL

Dos principios da publicidade e transparéncia

O principio da publicidade esta expresso, para a administracdo publica, no caput do art. 37
da Constituicdo Federal de 1988. Trata-se de veiculo para a transparéncia da atuacéo
administrativa, instrumentalizando, de forma ampla, o controle da gestdo publica pelos
administrados (ALEXANDRINO; PAULO, 2015).

A Carta Magna, quando trata dos direitos e deveres individuais e coletivos, afirma, no
inciso XXXIII do art. 5° que, excetuadas as informagdes cujo sigilo seja imprescindivel a
seguranca da sociedade e do Estado, todos tém direito a receber dos 6rgaos publicos informacoes
de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral. Tal dispositivo deixa claro que o
direito a informacdo ndo é absoluto.

O Principio da Publicidade exige ampla divulgacdo dos atos praticados pela Administracao
Publica, ressalvadas as hipdteses de sigilo previstas em lei, conforme ensina Di Pietro (2005).

Entretanto, ndo obstante o entendimento de que a transparéncia dos atos praticados pelos
gestores publicos é ferramenta essencial ao controle social (CAMPOS; CHAVES, 2006), a mera
publicacdo na imprensa oficial dos atos administrativos praticados pela administracdo néo atende
completamente aos anseios da sociedade. Todo cidaddo tem direito de acesso, por exemplo, ao

detalhamento dos gastos do poder publico financiados por meio dos tributos.

Transparéncia na Gestéo Fiscal

Em sintonia com a necessidade da sociedade por acesso as informac6es de interesse geral,
a Lei Complementar 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF), dedicou
capitulo especifico a transparéncia, ao controle e a fiscalizacdo da gestdo publica.

Por essa legislacdo, sdo considerados instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, que
deverdo ter ampla divulgacdo, inclusive em meios eletrdnicos de acesso publico, dentre outros
documentos, os planos, orcamentos e leis de diretrizes orcamentérias e as prestacdes de contas.
(art. 48 da LRF).

A transparéncia dos aspectos orcamentarios também serd assegurada, nos termos do §1° do
art. 48 da LRF, mediante:

| — incentivo a participacdo popular e realizacdo de audiéncias publicas, durante 0s

processos de elaboracdo e discussdo dos planos, lei de diretrizes orgamentérias e orcamentos;
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Il - liberagdo ao pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade, em tempo real, de
informagdes pormenorizadas sobre a execucdo orcamentéria e financeira, em meios eletronicos de
acesso publico; e

Il — adocdo de sistema integrado de administracdo financeira e controle, que atenda a
padrdo minimo de qualidade estabelecido pelo Poder Executivo da Uniao.

A LRF afirma, ainda, que os entes da federacdo deverdo disponibilizar suas informacoes e
dados contabeis, orcamentarios e fiscais conforme periodicidade, formato e sistema estabelecidos
pelo 6rgdo central de contabilidade da Unido, os quais deverdo ser divulgados em meio eletrénico
de amplo acesso publico (art. 48, § 2°, da LRF).

A Unid&o, os estados e os municipios disponibilizardo a qualquer pessoa fisica ou juridica
0 acesso a informacoes referentes (art. 48-A da LRF):

| — a despesa: todos os atos praticados pelas unidades gestoras no decorrer da execu¢do da
despesa, no momento de sua realizacdo, com a disponibilizacdo minima dos dados referentes ao
namero do correspondente processo, ao bem fornecido ou ao servico prestado, a pessoa fisica ou
juridica beneficiaria do pagamento e, quando for o caso, ao procedimento licitatorio realizado;

Il — a receita: o lancamento e o recebimento de toda a receita das unidades gestoras,
inclusive referente a recursos extraordinrios.

Com relacgdo as contas apresentadas pelo Chefe do Poder Executivo, estas deverdo ficar
disponiveis, durante todo o exercicio, no respectivo Poder Legislativo e no 6rgao técnico
responsavel pela sua elaboracdo, para consulta e apreciacdo pelos cidaddos e instituicdes da
sociedade (art. 49 da LRF).

Nesse contexto, com a proposta de fomentar o controle social e a participacédo da sociedade
na fiscalizacdo dos gastos publicos, o Poder Executivo Federal desenvolveu o Portal da
Transparéncia, que disponibiliza aos cidaddos informag6es sobre a aplicacdo dos recursos da
Unido. O Decreto n° 5.482/2005, que dispGe sobre a divulgacdo de dados e informacgbes pelos
Orgdos e entidades da administracdo publica federal, por meio da Internet, incumbiu o atual
Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (CGU) da gestao do referido portal
(CAMPOS. CHAVES, 2006).

Outra iniciativa governamental de divulgacdo de dados do orgamento é o SIGA Brasil,
sistema de informacdes sobre or¢camento publico federal desenvolvido pelo Senado Federal, que
permite acesso amplo e facilitado aos dados do Sistema Integrado de Administracdo Financeira -

SIAFI e a outras bases de dados sobre planos e orgamentos publicos.
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Destaca-se, ainda, o Painel do Or¢camento Federal do Sistema Integrado de Planejamento
e Orcamento — SIOP, mantido pelo Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo. Com
0 objetivo de melhorar a experiéncia de consulta, a Secretaria de Orcamento Federal implantou
uma nova versdo da ferramenta de consulta orcamentaria, de acesso livre. O novo Painel do
Orgamento apresenta muitas inovagdes, como a resposta imediata nas consultas e exportacfes
simples de dados orcamentarios e execugdo, além de varias opgdes de campos de filtros e gréficos.

As inovacgdes nesse sentido ndo param de surgir e exemplo disso é o portal Tesouro
Transparente?, lancado em 18 de dezembro de 2015 pela Secretaria do Tesouro Nacional, uma
plataforma de fomento da transparéncia fiscal, que torna disponiveis a sociedade as informacdes
que o Tesouro gerencia. Em 2017, o portal incorporou dados da gestdo de custos, evidenciando
com maior clareza os recursos consumidos pelos 6rgaos e entidades da Administracdo Publica

Federal.

Sigilo como excegdo justificada: efeitos deletérios da transparéncia em situacoes
especificas

O dilema relativo a necessidade de garantir o acesso a informacdo de interesse do cidadao
e a obrigatoriedade de proteger a privacidade e o sigilo da informacdo permeia as discussdes no
que tange aos atos da Administracdo Publica.

Até 2011, com a publicacéo da Lei de Acesso a Informacédo (LAI), ndo havia na legislacdo
brasileira definicdo objetiva e clara do que era segredo de Estado. Encontrdvamos, a principio,
referéncia a informacdo sigilosa. A sua base constitucional esta no art. 5° inciso XXXIII, da
Constituicdo Federal, que ressalva o direito universal de acesso a informacdo do Poder Publico
nos casos em que o sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do estado.

Importante ressaltar, também, a literalidade do seguinte dispositivo do Decreto-Lei n.° 200,

de 25 de fevereiro del967:

Art. 176. Ressalvados os assuntos de carater sigiloso, os 6rgdos do Servi¢o Publico estdo
obrigados a responder as consultas feitas por qualquer cidaddo, desde que relacionadas
com seus legitimos interésses e pertinentes a assuntos especificos da repartigéo.

A Lei n®12.527, de 18 de novembro de 2011 (LAI), informa, no inciso Il do Art. 4°, de
forma contundente, que informacao sigilosa é aquela sujeita temporariamente a restricdo de acesso
publico em razéo de sua imprescindibilidade para a seguranca da sociedade e do Estado. No seu
art. 23, a Lei afirma que as informacdes consideradas imprescindiveis a seguranc¢a da sociedade

ou do Estado sdo aquelas que, se tiverem ampla divulgagéo, podem:

2 http://www.tesourotransparente.gov.br/
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| - pdr em risco a defesa e a soberania do Estado ou a integridade do territdrio nacional;
Il - prejudicar ou por em risco a condugdo de negociacfes ou as relagdes internacionais
do Pais, ou as que tenham sido fornecidas em carater sigiloso por outros Estados e
organismos internacionais;

I11 - pér em risco a vida, a seguranca ou a saude da populacao;

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

V - prejudicar ou causar risco a planos ou operagdes estratégicos das Forcas Armadas;
VI - prejudicar ou causar risco a projetos de pesquisa e desenvolvimento cientifico ou
tecnoldgico, assim como a sistemas, bens, instalacfes ou areas de interesse estratégico
nacional;

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

VIII - comprometer atividades de inteligéncia, bem como de investigag8o ou fiscalizagéo
em andamento, relacionadas com a prevencdo ou repressao de infracdes.

A LAl define, portanto, o que seria segredo de Estado. De acordo com seu art. 22, ademais,
o disposto nessa Lei ndo exclui as demais hipoteses legais de sigilo e de segredo de justica, nem
as hipdteses de segredo industrial decorrentes da exploracdo direta de atividade econémica pelo
Estado ou por pessoa fisica ou entidade privada que tenha qualquer vinculo com o poder publico.

A0 expor 0s casos em que o sigilo devera existir, a Lei também afirma ser dever do Estado
restringir o acesso e a divulgacao de informagdes classificadas como sigilosas, produzidas por seus
Orgdos e entidades, assegurando a sua protecdo e controle. Assim, o conhecimento da informacéo
classificada como sigilosa ficara restrito a pessoas que tenham necessidade de conhecé-la e que
sejam devidamente credenciadas na forma do regulamento, sem prejuizo das atribui¢cbes dos
agentes publicos autorizados por lei a também terem acesso.

Destaca-se, ainda, que o sigilo se faz necessario em situagdes que ultrapassam os casos de
segredo de Estado. A LAI, em seu art. 31, também determina que seja protegida a informacéo
pessoal, devendo o Poder Publico trata-la com respeito a intimidade, vida privada, honra e imagem
das pessoas, bem como as liberdades e garantias individuais. No entanto, a protecdo as
informacgdes pessoais é a concretizagdo do direito fundamental a privacidade, e ndo do direito a
seguranca. Portanto, ndo ha que se falar, aqui, de segredo de Estado (CONDEIXA, 2015).

Percebe-se, entdo, que o sigilo de certas informacdes da Administracdo Pablica pode
decorrer de duas situac@es: da protecdo a intimidade individual ou da seguranca da sociedade e do
Estado. No primeiro caso, ndo ha que se falar em segredo de Estado, embora também haja dever
de sigilo por parte dos servidores publicos, pois se trata daquilo que a Lei de Acesso a Informacao
designou como informacéo pessoal. A segunda hipétese esta diretamente relacionada & seguranca
da sociedade e do Estado, sendo que a sua simples exposicao ja configura dano as institui¢oes
nacionais (CONDEIXA, 2015).

Compatibilizagéo entre accountability e a gestéo de atos sigilosos
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No meio académico, a palavra accountability tem sido comumente traduzida como
"responsabilizagéo”. Pinho e Sacramento (2009), ao buscarem o conceito e a traducdo da palavra
inglesa accountability em dicionérios, observou que o seu significado esta relacionado a: 1)
responsabilidade (objetiva e subjetiva); 2) controle; 3) transparéncia; 4) obrigacao de prestacdo de
contas; 5) justificativas para as acdes que foram ou deixaram de ser empreendidas; e 6) premiacao
e/ou castigo.

Nesse contexto, importante saber que, em que pese ndo haver traducdo definitiva para o

portugués, considera-se que:

Buscando uma sintese, accountability encerra a responsabilidade, a obrigacdo e a
responsabilizacdo de quem ocupa um cargo em prestar contas segundo os pardmetros da
lei, estando envolvida a possibilidade de énus, o que seria a pena para 0 ndo cumprimento
dessa diretiva. (PINHO; SACRAMENTO, 2009)

Sobre a realizacdo de atividades de controle, incluindo a obrigacdo de prestar contas e a
responsabilizacdo de agentes publicos que realizem atos de gestdo dos valores pablicos, convém
destacar o papel realizado pelo controle externo, na figura do Tribunal de Contas da Unido (TCU),
e do sistema federal de controle interno.

Tanto o controle externo, quanto as unidades de controle interno da Unido, gozam de
prerrogativas que permitem acesso a todas as informac@es consideradas necessarias para formacao
de opinido dos profissionais. Desta forma, ndo ha excec¢édo constitucional ou legal que restrinja o
acesso do controle, inclusive nos casos em que o sigilo é fundamental na execucéo orcamentéria.

No ambito dos trabalhos do Tribunal de Contas da Unido, a Lei n°. 8.443, de 16 de julho
de 1992, afirma que ao servidor credenciado para desempenhar funcBGes de auditoria sdo
asseguradas as seguintes prerrogativas: 1) livre ingresso em unidades sujeitas a jurisdicdo do
Tribunal; 2) acesso a todos os documentos e informac6es necessarios a realizagdo dos trabalhos; e
3) competéncia para requerer as informacfes e documentos necessarios para instrucdo de
processos e relatdrios de cujo exame esteja expressamente encarregado por sua chefia imediata.

O sistema de controle interno, por sua vez, também deve ter livre acesso a todas as
dependéncias da unidade auditada, assim como a seus servidores ou empregados, informacoes,
processos, bancos de dados e sistemas, conforme determinacao exposta no Referencial Técnico da
Atividade de Auditoria Interna Governamental do Poder Executivo Federal.

Outro fator de relevante destaque sobre o tema € a possibilidade de as despesas sigilosas
serem controladas e os agentes publicos responsabilizados pela sua utilizacdo. Salienta-se que 0s
orgaos do Estado, incumbidos da fiscalizagdo da aplicagdo dos recursos publicos confidenciais,
como o TCU, tém, por lei, acesso a elas, mas devem dispensar-lhes 0 mesmo tratamento quanto

ao sigilo. Ndo podem divulga-las ou torna-las ostensivas, a ndo ser com a anuéncia do 6rgdo que
6
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as tenha classificado, se a classificagdo estiver de acordo com a lei. No &mbito do TCU, o
tratamento da matéria esta previsto no art. 158 do Regimento Interno, segundo o qual “Os atos
relativos a despesas de natureza reservada legalmente autorizadas terdo tramitacédo sigilosa” (DE
MATQOS, 2008).

O Referencial Técnico da Atividade de Auditoria Interna Governamental do Poder
Executivo Federal, aprovado pela Instrucdo Normativa n° 3, de 9 de junho de 2017, considera o

sigilo profissional como principio essencial dos trabalhos dos auditores:

O auditor deve manter sigilo e agir com cuidado em relacdo a dados e informagdes obtidos
em decorréncia do exercicio de suas fun¢des. Ao longo da execugdo dos trabalhos, o sigilo
deve ser mantido mesmo que as informacBes ndo estejam diretamente relacionadas ao
escopo do trabalho.

Além disso, o documento afirma que as politicas de concessdo de acesso aos papéis de
trabalho de auditoria devem considerar a necessidade de manutencéo do sigilo das informagdes,
de acordo com os preceitos legais. Antes da publicacdo do relatério, a unidade auditada deve ser
consultada sobre a existéncia de informacéo sigilosa tratada na comunicacéo final dos resultados,
sempre considerando os requisitos legais em vigor.

O Referencial ainda diz que, se os trabalhos forem realizados sob segredo de justica ou
envolverem informacgOes sigilosas, “podem ser estabelecidas restricbes sobre divulgacdo de
informacdes relativas ao trabalho, tanto na interlocucdo com a Unidade Auditada quanto na
comunicacéo e na publicacao dos resultados”.

Assim conclui-se que o sistema de controle na Unido esta autorizado a auditar, controlar e
fiscalizar os gestores de despesas sigilosas, contribuindo de forma significativa para o avanco da
accountability na administracdo publica federal, em que pese o cuidado especial que se deve ter
no trato dessas informacdes.

Com relagdo aos atos de transparéncia, também fundamentais no fomento da
accountability, os proximos topicos deste trabalho mostrardo que parte das informacdes da
execucdo orcamentaria sigilosa pode ser obtida em sitios da internet administrados por 6rgaos do
governo.

Deve-se considerar, entretanto, as imposicoes legais que restringem a divulgacao dos dados
orcamentarios, como no caso da Lei n.° 9.883, de 7 de dezembro de 1999, que instituiu o Sistema
Brasileiro de Inteligéncia e criou a Agéncia Brasileira de Inteligéncia — ABIN, e expressamente

afirma que

Aurt. 9° Os atos da ABIN, cuja publicidade possa comprometer o éxito de suas atividades
sigilosas, deverdo ser publicados em extrato.
[-]
§ 2° A obrigatoriedade de publicacdo dos atos em extrato independe de serem de caréater
ostensivo ou sigiloso os recursos utilizados, em cada caso.

7
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Esse dispositivo legal representa uma alternativa encontrada pelo legislador para conciliar
as necessidades de sigilo com aspectos da accountability e transparéncia, por meio da publicacdo
das informacdes em extrato, ou seja, independente de 0s recursos serem ostensivos ou sigilosos,

no caso em epigrafe, a divulgacao ocorrerd, mas de maneira resumida.

SIGILO DAS INFORMACOES ORCAMENTARIAS: A SITUACAO VIGENTE
NA UNIAO

Aspectos normativos relacionados aos Gastos Sigilosos

A legislacdo federal que trata da utilizacdo de recursos publicos de maneira sigilosa, em
que pese limitar-se a poucos dispositivos, autoriza expressamente essa modalidade de gasto no
Estado brasileiro.

Um dos principais dispositivos que tratam sobre o tema remonta ao Decreto-Lei n° 200, de
25 de fevereiro de 1967:

Art. 86. A movimentacdo dos créditos destinados a realizacdo de despesas
reservadas ou confidenciais sera feita sigilosamente e nesse carater serdo tomadas
as contas dos responsaveis.

Durante o regime militar, os gastos sigilosos eram justificados por motivos de seguranca
nacional e estavam acobertadas por esse critério algumas despesas das areas de seguranca, de
inteligéncia e outras que o0s gestores achassem por bem classificar como sigilosas. As unidades
orcamentarias federais, no entanto, com fundamento no art. 86 do Decreto-lei n.° 200/1967,
simplesmente excluiam do or¢camento as importancias a serem aplicadas nas condicdes de sigilo,
em lugar de proteger da publicidade apenas a movimentacdo dos créditos. Assim, o Congresso
Nacional, que tem como uma de suas func@es primordiais a votacdo do orcamento e a fiscalizacédo
dos gastos do governo, ndo autorizava dotagdes orcamentarias para esse tipo de despesa, pois tudo
0 que era aprovado estava englobado no orgamento como despesas nao sigilosas (DE MATOS,
2008).

Importante alteracdo do paradigma ocorreu por intermédio da Decisdo n.° 52, de 25 de
marco de 1992, do TCU, que recomendou ao entdo Departamento de Orgamentos da Unido que
criasse item especifico para a classificagdo orcamentaria desse tipo de despesa. Atualmente, a
autorizacdo para a classificacdo de despesas sigilosas €, portanto, dada pelo Congresso Nacional
ao aprovar o orcamento. Por isso, ndo ha que se falar mais em despesas sigilosas sem que o
Parlamento as autorize (DE MATOQOS, 2008).
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O Decreto n.° 93.872, de 23 de dezembro de 1986, em dois momentos trata do assunto. O
8 4° do art. 33 dispensa a obrigatoriedade de publicacdo de contratos, convénios, acordos ou
ajustes, em extrato, no Diario Oficial da Unido, quando se tratar de despesa realizada em carater
sigiloso. Na secdo em que trata do pagamento de despesas por meio de Suprimento de Fundos,
conceituadas como aquelas que ndo possam subordinar-se ao processo normal de aplicacdo, o
citado Decreto autoriza o gasto quando a despesa deva ser feita em caréater sigiloso, conforme se
classificar em regulamento.

Cita-se, ainda, que todas as Leis de Diretrizes Or¢camentarias publicadas desde 1993 tém
vedado expressamente a destinacdo de recursos para a¢oes de carater sigiloso, ressalvando as a¢oes
que forem realizadas por 6rgdos ou entidades cuja legislacdo que as criou estabeleca, entre suas
competéncias, o desenvolvimento de atividades relativas a seguranca da sociedade e do Estado e

gue tenham como precondicéo o sigilo.

A transparéncia das despesas sigilosas: Detalhamento dos gastos sob sigilo

No que tange a identificacdo das caracteristicas dos gastos sigilosos no ambito da
Administracdo Publica Federal, percebe-se que ndo ha um padréo de utilizacdo desses recursos
entre os oOrgdos orcamentarios federais. Sem a pretensdo de esgotar as possibilidades que
porventura possam existir de sigilo na execucdo de despesas, este trabalho apresenta, a seguir, 0s
trés critérios mais comumente utilizados para classificar gastos como sigilosos, considerando as
informacdes publicadas no Portal da Transparéncia do Governo Federal e no SIGA Brasil: 1)
classificacdo pela Natureza de Despesa Detalhada (NDD); 2) classificacdo pela Acéo
Orcamentéria; e 3) dados registrados como “Informagdes protegidas por sigilo” no Portal de

Transparéncia do Governo Federal.

1° Critério: Classificacdo pela Natureza de Despesa Detalhada (NDD)

A classificacdo segundo a natureza da despesa esta organizada por categoria econémica,
grupos, modalidades de aplicacdo e elementos (GIACOMONI, 2012). Para fins de identificacdo
do sigilo na execugdo orcamentaria, considera-se, ainda, o detalhamento do subelemento de
despesa, formando assim o que se denomina de Natureza de Despesa Detalhada. Para o escopo
deste trabalho, utilizou-se apenas as NDD da modalidade de aplicagdo 90, que agrega as despesas
de aplicacdo direta, pela unidade orgamentéria, dos créditos a ela alocados ou oriundos de
descentralizacdo de outras entidades integrantes do or¢camento fiscal ou da seguridade social, no
ambito da mesma esfera de governo (MTO 2018, 2017). S&o seis as NDD identificadas como
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sigilosas, conforme lista disponibilizada na transagdo >CONNATDOF do Sistema Integrado de
Administracdo Financeira do Governo Federal (SIAFI):

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

e 3390.36.24 - Servicos de Carater Secreto ou Reservado: despesa corrente com
servigos de pessoas fisicas.

e 3390.39.42 - Servicos de Carater Secreto ou Reservado: despesa corrente com
servigos de pessoas juridicas.

e 3390.33.11 — Servicos de Transporte de Carater Secreto ou Reservado: despesa
corrente com servicos de transportes, como a aquisicdo de passagens.

e 3390.14.18 - Diarias de carater Secreto ou Reservado: despesa corrente com
pagamento de diarias.

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

A nomenclatura das NDD remete ao que esta exposto na LAI, que preceitua que a
informagdo em poder dos 6rgaos e entidades publicas, em razdo de sua “imprescindibilidade a
seguran¢a da sociedade ou do Estado”, podera ser classificada como ultrassecreta, secreta ou
reservada. Tais classificacGes sdo chamadas de graus de sigilo.

Para a classificacdo da informacdo em determinado grau de sigilo, devera ser observado o
interesse publico da informacéo e utilizado o critério menos restritivo possivel, considerados a
gravidade do risco ou dano a seguranca da sociedade e do Estado e o prazo maximo de restricdo
de acesso ou o evento que defina seu termo final. Transcorrido o prazo de classificacdo ou
consumado o evento que defina o seu termo final, a informacéo tornar-se-a, automaticamente, de
acesso publico.

Abaixo segue quadro com os prazos maximos de restricdo de acesso a informacdo, bem

como a competéncia para classificacdo das informacdes sigilosas:
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TABELA 1 - Prazos e competéncias para classificacao de informacgdes com grau de sigilo

Competéncia para classificacédo das informacoes
sigilosas

Presidente da Republica; Vice-Presidente da
Republica; Ministros de Estado e autoridades com
as mesmas prerrogativas; Comandantes da Marinha,
do Exército e da Aerondutica; e Chefes de Missdes
Diplomaticas e Consulares permanentes no exterior.
Pode ser delegada a agente publico, vedada a
subdelegacdo. (inciso |, art. 27 da LAI)

Presidente da Republica; Vice-Presidente da
Republica; Ministros de Estado e autoridades com
as mesmas prerrogativas; Comandantes da Marinha,
do Exército e da Aeronautica; Chefes de Missdes
Diplomaticas e Consulares permanentes no exterior;
e dos titulares de autarquias, fundages ou empresas
publicas e sociedades de economia mista. Pode ser
delegada a agente publico, vedada a subdelegacéo.
(inciso 11, art. 27 da LAI)

Grau de Sigilo Prazos maximos de restricdo de
acesso a informagéo (8§ 1°, art. 24 da
LAI)
Ultrassecreto 25 (vinte e cinco) anos
Secreto 15 (quinze) anos
Reservado 5 (cinco) anos.

Presidente da Republica; Vice-Presidente da
Republica; Ministros de Estado e autoridades com
as mesmas prerrogativas; Comandantes da Marinha,
do Exército e da Aeronautica; Chefes de Missdes
Diplomaticas e Consulares permanentes no exterior;
dos titulares de autarquias, fundages ou empresas
publicas e sociedades de economia mista; e de
autoridades que exercam funcbes de direcéo,
comando ou chefia, nivel DAS 101.5, ou superior,
do Grupo-Direcdo e Assessoramento Superiores, ou
de hierarquia equivalente, de acordo com
regulamentacdo especifica de cada 6rgdo ou
entidade. (inciso Il1, art. 27 da LAI)

FONTE: Elaborado pelo autor.

Comparando-se as nomenclaturas das naturezas de despesa com os graus de sigilo expostos

na LAI, percebe-se que uma mesma classificacdo orgamentéria € considerada secreta ou reservada,

como no caso da natureza 3390.39.42 - Servicos de Carater Secreto ou Reservado. Tal fato pode

comprometer a realizacdo de um controle diferenciado por graus dos dados classificados, que se

distinguem tanto com relacdo ao prazo de restricdo de acesso, quanto pela competéncia da

autoridade que classifica as informacoes.

Observa-se ainda que a denominagao “Equipamento e Material Sigiloso e Reservado” da

NDD 4490.52.49 esta errada, pois “sigiloso” € género do qual “reservado” ¢ espécie.

A tabela abaixo detalha as despesas liquidadas por NDD no periodo de 2012 a 2016. No

periodo sob analise ndo houve execucdo na NDD 3390.14.18 — Diarias. Ressalta-se que todas as

tabelas deste trabalho consideraram 0s montantes de despesas liquidadas, ou seja, expdem o
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estagio da despesa em que se reconhece a obrigacdo de pagamento, apds cumprimento das

obrigacodes pelos credores.

TABELA 2 — Despesas liquidadas sigilosas por NDD

R$
Natureza de Despesa 2012 2013 2014 2015 2016
3390394 Servigos de carater
2 sePcheto ou reservado  16.103.908,93 19.770.784,14 15.341.157.93  15.927.704.26 16.493.177,56
3390362 Servigos de carater
4 Sepclgeto ou reservado 3.5637.090,23 6.090.163,71 7.679.764.25 8.326.168,91 7.519.388,51
3390305 Material de carater
2 secreto ou reservado 2.540.039,87 1.016.332,77 967.608,17 819.676,40 927.915,63
Equipamento e
4490524 . -
9 material sigiloso e 115.861.10 186.406,15 84.246.14 99.010.47 136.023,64
reservado
Serv. transporte
i390331 carater secreto ou - - - 726,01 90.963,05
reservado
Totais 22.296.900,13 27.063.686,77 24.072.776,49 25.173.286,05 25.167.468,39

FONTE: SIGA Brasil (Painel Especialista, disponivel em: https://www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil),
acessado em 12/09/2017.

No periodo de analise, percebe-se que a maior parte dos recursos foi utilizada para

pagamento de prestadores de servicos. Em 2016, as despesas realizadas com servicos realizados

por pessoas juridicas representaram 66% do montante total, enquanto os gastos com pessoas fisicas

prestadoras de servigos representava 30%.

A tabela 3 detalha os principais 6rgdos or¢camentarios que executam despesas utilizando as

NDD sigilosas. Importante lembrar que um érgdo orcamentario, que também pode ser chamado

de 6rgdo superior, ndo necessariamente corresponde a uma estrutura administrativa, podendo se

constituir, por exemplo, como um fundo.

TABELA 3- Despesas liquidadas sigilosas por Orgéo Orcamentario

R$
Orgao 2012 2013 2014 2015 2016

Departamento de 1500  8.156.554 24 925129714 10.097.95141  9.025.041,31
Policia Federal
Presidéncia da
Republica 10.407.87024 11 coc 1 6o 8.202.931,03 8.220.755,74  8.038.251,82
E)‘(’Q:gﬂgo do 3.826.653,26  2.550.075,00 1.339.901,49 818.739,13  3.133.100,51
'\D"é?ézge”o da 168.569,40  2.003.639,57 1.926.892,99  1.104.09500  3.132.496,58
Ministério da
Integragéo ; - 148.04817  311.000,00 653.000,00
Nacional
Justica Eleitoral - - 10.000,00 - 543.000,00
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Orgao 2012 2013 2014 2015 2016

Ministério da
Justica ¢ . 3231458 2555.046,29 - 191.822,02
Seguranca
Publica
m;:zﬂgo da 718.278,02  234.000,00 244.850,30 195.000,00 145.659,90
Comando da 147.99576  108.418,88 193.430,43 176.100,00 139.192,52
Aeronautica
Ministério  da 14121133 23273451 109.931,50 82.747,26 81.933,41
Fazenda
Fundo
Constitucional do 71.450,00 68.130,00 58.700,00 35.650,00 39.900,00
Distrito Federal
Comando da
Marinha - Fundo 3.039,60 80,00 ; 50.000,00 38.788,40
Naval
Fundo p/Apar. e
Operac. Ativ.
e el 5.150.887,50 - ; - ;
Federal
Casa da Moeda do
Bl Gt ; - - 3.800.000,00 -
Minist. do
Planejamento, - 1.987.241,83 : . :
Desenvolv. e
Gestao
Centro Nac. de
Tecn. Eletrbnica 1.659.804,81 - - - -
Avancada S/A
Fundo do Exército 74,98 - 3.310,00 250.000,00 -
Outros  Orgdos 1.050,23 4.47947 28.437,15 31.247,51 5.281,92
Orgamentarios

Totais 22.296.900,13 27.063.686,77 2407277649  25.173.28605  25.167.468,39

FONTE: SIGA Brasil (Painel Especialista, disponivel em: https://www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil),
acessado em 12/09/2017.

Depreende-se da Tabela 3 que, no periodo analisado, 45 érgdos orcamentarios utilizaram
a classificacdo de despesa sigilosa em suas execucdes orcamentarias. Entre os omitidos na tabela
(agrupados no item: Outros Orgdos Orgamentarios), estdo o Ministério das RelacBes Exteriores, 0
Fundo Aeronautico, o Fundo da Defesa da Economia Cafeeira, o0 Ministério do Desenvolvimento
Agrario, a Justica Federal, a Justica do Trabalho e outros cuja soma representa perceptual pouco
significativo para a anélise (0,005% em 2012; 0,017% em 2013; 0,118% em 2016; 0,124% em
2015; € 0,021% em 2016).

Na série analisada, percebe-se que 0s 0rgaos que mais utilizaram recursos sigilosos foram
os relacionados a Presidéncia da Republica, defesa e seguranca nacional. Convem destacar que,
neste periodo, aconteceram eventos internacionais de grande relevancia no Brasil, que

contribuiram para a execucao sigilosa de despesas, como a Jornada Mundial da Juventude e a Copa
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das Confederagdes da FIFA em 2013, Copa do Mundo FIFA e elei¢des federais e estaduais em
2014, os Jogos Olimpicos/Paralimpicos e as eleicbes municipais em 2016. De acordo com dois
agentes publicos entrevistados, que trabalham em um érgdo envolvido na execucdo dessas
despesas, gastos expressivos foram realizados para identificagdo e neutralizacdo de ameacas
internas e externas que pudessem comprometer a seguranga dos grandes eventos citados.

Outra informacdo relevante é observar quais fungGes orcamentarias utilizam recursos
sigilosos, considerando a NDD. De acordo com glossario do Portal do Orcamento do Senado
Federal®, a fungdo é entendida como o “maior nivel de agregacdo das diversas areas de despesa

que competem ao setor publico”.

TABELA 4 — Despesas sigilosas liquidadas por Funcéo

R$
Funcéo 2012 2013 2014 2015 2016
06 Seguranca Publica 15.558.772,74 19.874.887,51 20.157.326,63  18.629.707,15 17.908.115,15
05 Defesa Nacional 5.005.822,35 4.898.213,45 3.727.095,21 2.593.934,13 6.589.237,91
02 Judiciaria 390,00 78,00 10.028,00 300,00 543.358,00
04 Administracio - 2.220.576,24 109.931,50 82.747,26 82.273,41
28 Encargos Especiais 71.450,00 68.130,00 58.700,00 35.650,00 39.900,00
11 Trabalho - - - - 3.800,00
07  Relagdes Exteriores - 141,57 66,23 3.768,25 490,06
20 Agricultura - - - 16.612,86 250,00
22 Industria - - - 3.800.000,00 43,86
19 Ciéncia e Tecnologia 1.660.129,91 - - - -
12 Educacéo 335,13 800,00 9.392,00 270,00 -
21 Organizagdo Agraria - - - 10.106,40 -
14  Direitos da Cidadania - 800,00 - - -
15 Urbanismo - - 200,00 - -
03 Essencial a Justica - - - 190,00 -
18 Gestdo Ambiental - 60,00 16,50 - -
13 Cultura - - 20,42 - -
Totais 22.296.900,13 27.063.686,77 24.072.776,49 25.173.286,05 25.167.468,39

FONTE: SIGA Brasil (Painel Especialista, disponivel em: https://www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil),
acessado em 12/09/2017.

Por este levantamento, é possivel verificar se as fungdes utilizadas na execucéo de recursos
sigilosos guardam coeréncia com o art. 23 da LAI, mostrado a seguir, que elenca as informacgoes

que, como regra, terdo acesso restrito.

3 https://lwww12.senado.leg.br/orcamento/glossario, acessado em 15/09/2017.
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TABELA 5 — Aplicabilidade da LAI as funcdes que utilizam recursos sigilosos
Funcao Incisos do art. 23

I11 - pdr em risco a vida, a seguranca ou a salde da populacéo;
VII - pdr em risco a seguranca de instituices ou de altas autoridades nacionais ou
estrangeiras e seus familiares

Seguranca Publica VIII - comprometer atividades de inteligéncia, bem como de investigacdo ou
fiscalizacdo em andamento, relacionadas com a prevencdo ou repressdo de
infracGes.

| - por em risco a defesa e a soberania nacionais ou a integridade do territorio

nacional;

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

VIII - comprometer atividades de inteligéncia, bem como de investigacdo ou

fiscalizacdo em andamento, relacionadas com a prevencdo ou repressdo de

infraces.

Art. 22. O disposto nesta Lei ndo exclui as demais hipoteses legais de sigilo e de
segredo de justica nem as hip6teses de segredo industrial decorrentes da exploragédo

Industria direta de atividade econémica pelo Estado ou por pessoa fisica ou entidade privada
que tenha qualquer vinculo com o poder publico.

VI - prejudicar ou causar risco a projetos de pesquisa e desenvolvimento cientifico
Ciéncia e Tecnologia ou tecnoldgico, assim como a sistemas, bens, instalacBes ou areas de interesse
estratégico nacional;
Il - prejudicar ou p6r em risco a conducdo de negociacbes ou as relacdes
Relacdes Exteriores internacionais do Pais, ou as que tenham sido fornecidas em carater sigiloso por
outros Estados e organismos internacionais;
FONTE: Elaborado pelo autor.

As demais fungdes constantes da Tabela 4 que ndo estdo relacionadas de forma direta ao
exposto na Tabela 5 podem se enquadrar na hipdtese do art. 22 da LAI: “o disposto nessa Lei ndo

exclui as demais hipoteses legais de sigilo e de segredo de justica...”.

2° Critério: Classificacdo pela Acdo Orcamentaria

De acordo com o glossario do Orcamento da Unido, disponibilizado no sitio do Senado
Federal, Acdo Orcamentaria é o projeto, a atividade ou a operacao especial em que um programa
esta detalhado e faz parte da classificacdo funcional-programatica da despesa.

S&o duas as a¢bes em que a denominagéo expde a necessidade de sigilo: 2866 — Acgdes de
Carater Sigiloso e a 2720 - A¢des de Carater Sigiloso na Area de Seguranca Publica (utilizada até
0 exercicio de 2012).

Em que pese ndo possuir em sua denominacdo referéncia a necessidade de sigilo, a acdo
orcamentaria 2684 — Agdes de Inteligéncia — e a agdo 214A — Ac0es de Inteligéncia Voltadas a
Realizacdo de Grandes Eventos — possuem caracteristicas semelhantes as duas agdes ja expostas.

A identificacdo delas como sigilosas ndo acontece de forma imediata, como nos outros dois casos.
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Essa informagé&o apenas foi confirmada em contato com a Secretaria de Orgamento Federal (SOF),
via sistema eletronico do servico ao cidad&o (e-sic)®.

As 4 acdes sao consideradas atividades, ou seja, sdo instrumentos de programacdo para
alcancar o objetivo de determinado programa, envolvendo operacdes que se realizam de modo
continuo e permanente, das quais resulta um produto necessario & manutencdo da acdo
governamental (GIACOMONI, 2012).

Outra caracteristica que chama a atencdo é que as acOes analisadas, apesar de sigilosas,
estdo expressas nas Leis Orcamentarias Anuais do periodo analisado, sendo aprovadas pelo
Congresso Nacional e disponiveis a qualquer pessoa pela rede mundial de computadores.

Algumas informag6es também podem ser identificadas pelo Portal Transparéncia do poder
executivo federal®, plataforma gerida pelo Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da
Unido. Qualquer pessoa pode acessar, por exemplo, o total executado por acdo em determinado
exercicio financeiro, mas as especificidades da execucao orcamentéria estdo protegidas por sigilo,
em que pese ser possivel identificar o favorecido dos recursos da acéo sigilosa em certas situacées.
Como exemplo, a tela abaixo mostra que a maior parte do valor executado na Ac¢do 2866 esta
protegida por sigilo em 2016, mas € possivel observar dados ostensivos, como o nome do

favorecido do pagamento:

GASTOS DIRETOS POR A(;ﬁD
marim:

Total destinado pelo Governo Federal em dmbito nacional em 2016 - Aplicagdes Diretas: R$ 1.654.605.140.426,88

Acdo 2866 - Acbes de Carater Sigiloso: R$ 9.329.032,55

Selecione ofa) "Favorecido" para obter o detalhamento do valor Caso gqueira outra classificagdo, clique no titule da coluna correspondente
Informacgdes protegidas por sigilo, nos termos da legislagdo, para garantia da seguranga da sociedade e do Estado. 8.863.282,67
*¥%.032.401-%* ADALBERTC SANCHEZ ¥ SANCHES 28.000,00
**%.628.287-%* ALEXANDRE PERES TEIXEIRA 7.332,05
*¥%.841.537-** ALEXANDRE ROSA GOMES DE ARAUIC 496,85
**% 228.737-%* ALLAN DE ASSIS CHEVE COSTA §.000,00
*+*.061.517-** ALVAROC GONCALVES WANDERLEY 19.472,25
00.000.000/0001-91 BANCO DO BRASIL SA [DIRECAQ GERAL] 14.888,07
32.915.969/0001-89 BARROS AUTOMOVELS LTDA - EPP [BARROS AUTOMOVEIS] 291,56
**% 265.054-%% CARLCOS HENRIQUE SILVA ARALIC §.000,00
*** 030.362-** CARLOS RODRIGC DA SILVA BALADA §.000,00
**% 632.607-%% CRISTIANE GASPAR DE SANT ANNA §.000,00
**%,109.183-** DIEGC ALENCAR AJUKAS 7.500,00
**% 288.201-%* DING CORREA ANDRADE §.000,00
*** 764.968-%* DIOGO DA SILVA SOARES 8.000,00
*** 677.607-F% ELIAS RODRIGUES MARTINS FILHO 2.002,65

FIGURA 1 - Dados ostensivos da acéo sigilosa no Portal transparéncia

FONTE: Portal da Transparéncia - Print em 20/09/2017.Disponivel
em:http://www.portaltransparencia.gov.br/PortalComprasDiretasPesquisaAcaoFavorecido.asp?Ano=2016&codigoA
ca0=2866&codigoFuncao=05

4 Protocolo 03950.002750/2017-21, aberto no dia 08/09/2017 e respondido no dia 18/09/2017.
5 http://www.portaltransparencia.gov.br/, acessado em 1/10/2017.
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Observa-se que hd uma possivel incongruéncia na classificagdo dos dados da Figura 1,
uma vez que, se o dado é considerado sigiloso, ndo deveria estar disponivel de forma ostensiva
para acesso de qualquer pessoa. Tendo em vista a necessidade de protecdo de algumas
informacdes, consideradas estratégicas para manutencdo da defesa do Estado e da sociedade,
conforme mandamentos legais, parece ser de extrema preocupacéo o fato de, por exemplo, nome
de pessoas e empresas estarem disponiveis no Portal da Transparéncia.

Para aprofundamento da andlise, cabe expor 0 montante liquidado em cada uma das

referidas agoes:

TABELA 6 — Despesas sigilosas liquidadas por Acdo Orcamentaria
R$

Acdo Orcamentaria 2012 2013 2014 2015 2016
2684 Acdes de Inteligéncia ~ 11.197.914,78  42.468.609,51 ~ 40.111.984,96 37.331.874,81  36.511.821,15

Acoes de Inteligéncia

Grand. Eventos
2866 AGGGSS_ d_“i Carater 5.307.804,89  7.677.959,23 6.416.379,00  5.460.103,31  6.340.145,79
igiloso

Ac0es de Caréater
2720 sjgiloso na Area de 10.938.695,95 - - - -
Seg. Publica
Totais 27.444.415,62 50.146.568,74  46.528.363,96 49.216.174,17  56.840.371,25
FONTE: SIGA Brasil (Painel Especialista, disponivel em: https://www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil),
acessado em 15/09/2017.

Ao contrério do que seria logico pensar, as naturezas de despesas utilizadas nessas acoes
orcamentarias ndo sao apenas aquelas elencadas no 1° critério. Considerando as agdes em conjunto,
as despesas foram executadas em 172 naturezas de despesas detalhadas diferentes, sendo que em
apenas quatro delas havia a classificacdo sigilosa na sua denominacédo (3390.39.42; 339036.24;
3390.30.52; e 44905249). A tabela abaixo exemplifica essa questdo:

TABELA 7 — Despesas sigilosas liquidadas por natureza de despesa nas Acdes 2866, 2720, 2684 e

214A
R$

Natureza de Despesa Detalhada 2012 2013 2014 2015 2016
Servigos de Carater

33903942 12.033.982,38 13.414.126,35 9.598.633,07 9.271.768,86 9.579.244,27
Secreto ou Reservado
33903978 Limpeza e 25.668,50  4.618.042,70  5.289.310,83  6.404.765,70  7.476.263,16
Conservacéo
Vigilancia
33903977  Ostensiva/Monitorada/ 3.475,00 4.502.753,03 5.332.247,69 6.039.776,44 6.845.144,99
Rastreamento

44903993  Aquisicéo de Software 359.610,31 1.221.076,00  2.234.194,70  5.465.009,91 2.586.618,05

- Outras NDD 1.971.478,97 6.528.472,73 6.074.412,16 4.943.552,41 4.924.816,57
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Natureza de Despesa Detalhada 2012 2013 2014 2015 2016
33903943 Serv'g‘éfé‘:ﬁcinerg'a 3429423  1.955.896,79  1.771.755,79  2.545.615,78  2.709.251,29
Manutencéo E
33903916  Conserv. de Bens 226.492,48 178031530  1.232.381,71  2.221.040,15  1.748.693,11
Imoveis
33903997 Com‘g‘ggiiao de 23.492,33 577.053,16  2.289.271,13  2.091452,81  2.272.382,79
33903910  Locaco de Imoveis - 697.117,54 126493555  1.396.982,21  1.334.860,61
33901414 Didrias no Pais 6.252.360,13  1.610.07855 140475502  1.022501,53  7.436.916,81
33903301  Passagens Para o Pais 645.017,57 1.116.144,97 1.394.982,50 1.005.793,54 1.491.162,01
33903902 Condominios - 865.087,08 899.015,05 957.664,80  1.067.185,22
Equipamentos de
44905235  Processamento de 12229819  1.736.550,84 171.195,65 78532997  1.383.900,31
Dados
33903908 Manutengdo de 7.950,00 6127000  625177,14 70197443  452.520,60
Software
Servigos de
33903958 rou o caces 73.461,24  2.866.192,31 696.189,11 532.467,59 346.985,62
33903919 Manutengdo e 221.066,01 172.669,17 195.764,78 499.631,94 598.624,50
Conserv. de Veiculos
Servigos de Copias e
33903983 Reproducéo de 626,60 504.516,77 63.839,39 465.609,74 438.373,60
Documen}os
33903944 Ser"'gézsjt:‘g”a ¢ - 337.70450 35598079 41462453  426.074,12
33003606  Secrvicos Tecnicos - 658.090,00 442.660,00 397.940,00 216.650,00
Profissionais
Servigos Técnicos
33903957 ool T - 690.588,50 369.600,00 370.600,00 364.596,58
33901514 Didrias no Pais 297.786,48 861.121,55 360.895,55 335.401,30 526.775,86
33903302 Passg?ggﬁgfra ° 109.770,05 232.461,42 476.993,11 319.606,46 314.055,42
33901416  Didrias no Exterior 356.047,57 186.571,36 296.013,12 277.599,32 267.473,90
Manut. e Conserv. de
33903917 Maquinas e 14.742,68 536.081,22 434.332,64 236.517,86 158.179,12
Equipamentos
44905242  Mobiliario em Geral 469.842,02 176.570,09 151.603,57 221.437,90 215.824,75
33909303  /udade Custo - - 988.005,59  1.067.557,01 219.408,99  1.616.297,99
Pessoal Civil
Material de Carater
33908052 ot O o 821.445,06 34.000,00 98.000,00 42.100,00 41.500,00
Equipamento e
44905249 1 terial sigiloso e 99.186,59 311,22 700,00 30.000,00 -
reservado
33003624  crvicosde Cardler 557, 315 23 . . - -
Secreto ou Reservado
44905252 Veiculos De Tragdo - 121770000  1.935.957,90 : :
Mecanica
Total 27.444.41562 50.146.568,74 46.528.363,96 49.216.174,17 56.840.371,25

Fonte: SIGA Brasil (Painel Especialista, disponivel em: https://www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil), acessado
em 15/09/2017.

3° Critério: Dados registrados como “Informacgoes protegidas por sigilo”, no Portal de
Transparéncia do Governo Federal

A terceira forma de se visualizar os recursos publicos executados de maneira sigilosa é por

intermédio do Portal Transparéncia do poder executivo federal, que disponibiliza dados
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classificados como sigilosos. Entretanto, gerar essa informag&o ndo é tarefa simples, pois os filtros
de pesquisa sdo bastante limitados. Destaca-se, ainda, que a plataforma apenas disponibiliza
informacdes do poder executivo federal, em que pensa haver execucdo sigilosa em 6rgaos do poder
judiciario (vide o 1° critério).

Apenas se alcanca o resultado pretendido de forma indireta, como, por exemplo, utilizando
as “Consultas Tematicas”, marcando a op¢ao “Cartdo de Pagamento do Governo Federal - CPGF”,
por Orgdo. O resultado gerado disponibiliza uma lista por “Orgdo Superior”. Ao se clicar em
determinado 6rgdo, a plataforma gera uma lista com Unidades Orcamentarias (UO) vinculadas a
ele. Para se ter acesso aos dados sigilosos, deve-se escolher uma UO e, em seguida, uma Unidade
Gestora (UG) vinculada a UO. Somente ap0s a execuc¢do de todos os procedimentos anteriores, 0
portal gerara o total de despesas sigilosas com a seguinte marcagdo: “Informagdes protegidas por
sigilo, nos termos da legislagéo, para garantia da seguranca da sociedade e do Estado”, se o 6rgéo,
UO e UG utilizarem tais despesas.

Exemplo: érgdo: 20000 — Presidéncia da Republica/ UO: 60101 — Gabinete da Vice-
Presidéncia da Republica/ UG:110101 - Gabinete da Vice-Presidéncia da Republica. Valor gasto
em 2016: R$ 670.076,00.

Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido

Portal da Transparéncia

30VERNO FEDERAL

Perguntas frequentes Contato Glossario Links | Manual de navegacio

Acesso rapido |SE|EBicne... vl UD,E_E esta em: X A . - .
Inicios Despesas» Gastos Diretoss Orgdos Superioress Orgdoss Unidade Gestoras Cartdes

CARTOES DE PAGAMENTOS DO GOVERNO FEDERAL POR ORGAO

Total de pagamentos efetuados com Cartdes de Pagamentos do Governo Federal em 2016: R% 52.016.497,71
érgﬁu PRESIDENCIA DA REPUBLICA: R$ 13.708.366,80
Orgéio/Entidade Vinculada GABINETE DA VICE-PRESIDENCIA DA REPUBLICA: R$ 670.076,00
Unidade Gestora 110101 - GABINETE DA VICE-PRESIDENCIA DA REPUBLICA: R$ 670.076,00
Selecione o(a) "Portador” para obter o detalhamento do valor Caso queira outra classificacdo, cligue no titulo da coluna correspondents
CPF Portador Total no Ano (RS)
***_ 000.000-** Informagdes protegidas por sigilo, nos termos da legislagdo, para garantia da seguranga da sociedade e do Estado. 670.076,00
Pagina 1/1
« Primeira | ¢ Anterior | Proxima » | Ultima » | Pagina: Ir

Clique aqui para baixar dados do portal

FIGURA 2 — Despesas Sigilosas do Gabinete da Vice-Presidéncia da Republica

FONTE: Portal da Transparéncia - Print em 2/10/2017.
Disponivel em: http://www.portaldatransparencia.gov.br/PortalCartaoOrgaoSuperior.asp?Ano=2016

Tendo em vista a inviabilidade de ser realizar o procedimento anterior para todos 0s

Orgdos, Unidades Orgamentarias e Unidades Gestoras do Poder Executivo Federal, solicitou-se,
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via sistema eletronico do servico ao cidadéo (e-sic)®, os dados por 6rgdo superior, no periodo de
2012 a 2016 de todas as despesas classificadas como sigilosas no Portal da Transparéncia.

Em resposta encaminhada no dia 10/10/2017 , a Diretoria de Transparéncia e Controle
Social da CGU , afirmou que ndo existe atualmente uma consulta que mostre, de forma
consolidada, todos os valores marcados como sigilosos, sendo necessario, de fato, a consulta
dentro de cada 6rgdo ou UG. Contudo, repassou a orientacdo de que seria possivel a geracdo da
tabela a que se refere o pedido utilizando a opcdo “Download de Dados” do Portal da
Transparéncia (http://www.portaldatransparencia.gov.br/downloads/). Nessa secdo, € possivel
baixar dados de diversos assuntos, por més.

Ocorre que os dados sdo gerados de forma bruta, em planilhas eletrénicas, e contém um
alto volume de documentos, que necessitaria de desenvolvimento de um sistema de anélise para
apurar as informacdes objeto deste artigo. Desta forma, optou-se por apenas registrar a existéncia
deste 3° critério, sugerindo que futuros trabalhos analisem de forma detalhada as informacGes ali

expostas.

VISAO DOS ORGAOS DE CONTROLE SOBRE OS GASTOS SIGILOSOS

Com o objetivo de entender como os recursos publicos executados de maneira sigilosa séo
fiscalizados, realizou-se entrevistas com agentes da area de controle na esfera federal. Buscou-se
informagdes com equipes de profissionais que realizam o controle externo (TCU) e interno (CISET
e controles internos administrativos), que, por questdes de manutencdo de sigilo, ndo serdo

identificadas neste trabalho.

Otica do Controle Externo

De acordo com as pessoas entrevistadas, o controle dos recursos acontece na prestacao de
contas ordinaria do 6rgdo que utiliza o sigilo na execucdo orcamentaria. Nesse caso, detalhes
especificos de valores utilizados podem ser omitidos do Relatério de Gestdo e encaminhados
separadamente ao 6rgdo de controle externo.

Entretanto, em algumas ocasides, o Poder Legislativo utiliza a prerrogativa constitucional
de solicitar ao TCU a realizacdo de inspecdes e auditorias especificas, de natureza contabil,
financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes da

Unido (Inciso 1V, art. 71 da Constituicdo Federal de 1988). Cita-se, como exemplo, o processo TC

6 Solicitagéo realizada no dia 19 de setembro de 2017 (Protocolo 00075.001187/2017-41).
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016.185/2016-1, que deu origem ao Acdrddo n° 1892/2016 — TCU — Plenério. Dentre outras
providéncias, o trabalho determinou a realizagdo de auditoria de conformidade nos gastos de
caréater sigiloso da Administracdo Publica Federal, executadas por meio do Cartdo de Pagamento
do Governo Federal no periodo de 2012 a 2016.

A auditoria foi realizada na Presidéncia da Republica, no Departamento da Policia Federal
e na Agéncia Brasileira de Inteligéncia. Entretanto, o relatorio do trabalho, bem como o acérdao,
estdo classificados como sigilosos, com fundamento no § 1° do art. 108 da Lei 8.443/1992 (Lei
Organica do TCU) combinado com o art. 22 da Lei 12.527/2011 (Lei de Acesso a Informacéo).

Percebe-se que 0 escopo da auditoria se deu apenas nos gastos sigilosos executados com
cartdo de pagamento, em apenas trés unidades administrativas. Desconsiderou-se, portanto, 0s
gastos realizados em outras modalidades e os realizados pelas forcas armadas, por exemplo.
Entretanto, de acordo com o0s representantes do controle externo, as unidades auditadas
representam a execugdo de montante significativo do universo dos gastos secretos, bem como estdo
sujeitas a maior risco, tendo em vista a possibilidade de saques em espécie para a realizacao de
suas atividades.

Para os entrevistados, ha, sem duvidas, a necessidade de utilizacdo de recursos de maneira
sigilosa por certas atividades, como no caso do programa de protecdo a testemunhas e operacoes
de investigacdo criminal e de inteligéncia. Entretanto, h4 um esforco das unidades de controle para
que o nucleo de sigilo seja cada vez menor. Para eles, ainda existem algumas despesas que
poderiam ser classificadas e executadas de maneira ostensiva, mas que alguns érgdos ainda
classificam como sigilosas. De qualquer forma, uma conclusdo importante é a de que o volume
de gastos secretos e 0s riscos inerentes a sua aplicacdo compensam os beneficios gerados pelas
atividades dos 6rgdos e unidades analisadas.

Com relacdo a regulamentacdo do assunto, cada unidade auditada possui normas proprias,
que estdo evoluindo com o tempo, mas que sao consideradas adequadas e suficientes pelo controle
externo. Na visao da equipe entrevistada, o fato de ndo haver norma geral que detalhe a gestdo dos
recursos sigilosos permite que cada unidade gerencie suas especificidades de maneira mais efetiva
em regulamentos proprios.

Exemplo nesse sentido € o da Portaria n.° 37, de 4 de junho de 2012, do Gabinete de
Seguranca Institucional (GSI), norma que dispde sobre o regime especial de execucdo de despesas
no ambito do 6rgdo. Ela afirma que o suprimento de fundos destinado a despesas sigilosas devera
ter a sua solicitacdo fundamentada no Decreto n° 93.872, de 1986, sendo descrita sua finalidade.

Tendo em vista as peculiaridades do Gabinete, a norma restringe as possibilidades de utilizagéo
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de suprimento de fundos as despesas relacionadas com o Sistema de Seguranca Presidencial; com
as atividades de inteligéncia, conforme regulamento especifico; e com as atividades de seguranca
organica. Destaca-se ainda que a norma esta compativel com a LA, pois reforca a necessidade de
utilizacdo do grau de sigilo e define as autoridades competentes para realizar a classificacdo, além
de definir que o grau de sigilo dos processos de prestacdo de contas devera ser marcado em
conformidade com a legislacdo em vigor.

Por fim, os agentes do Controle Externo destacaram que ha, nas unidades, sistemas
de controles internos que reduzem sobremaneira os riscos de desvios, como setores formais
especificos de prestacdo de contas. Observaram ainda a utilizacdo de sistemas informatizados de
concessdo de valores, acompanhamento e controle da utilizagdo. Outra informacéo relevante é a
de que existe um esquema de responsabilizacdo em cadeia, mediante assinaturas dos servidores
responsaveis pelo uso dos recursos, bem como das suas chefias, podendo, em alguns casos, chegar

na direcdo dos 6rgaos.

Visdo do Controle Interno

A estrutura de controle interno na Unido é bem ramificada. Constitui-se pelo sistema de
controle interno do poder executivo federal, determinado pela Lei n. 10.180, de 6 de fevereiro de
2001, composto pelo 6rgdo central, que € a Controladoria-Geral da Unido, e pelos 6rgéos setoriais,
também chamadas de Secretarias de Controle Interno — CISET. Considera também as estruturas
administrativas criadas no ambito de cada unidade administrativa, que adotam procedimentos de
controle especificos na realizacdo de gastos sigilosos.

As entrevistas aconteceram com servidores de um o6rgdo de controle setorial e de uma
unidade de controle interno administrativo.

Das conclusdes e informacOes possiveis de serem divulgadas neste trabalho, pode-se
afirmar que, diferentemente do controle externo, que apenas realiza procedimentos de fiscalizacao
em momentos especificos, o controle interno sistematicamente monitora a utilizacdo dos recursos
sigilosos, seja por intermédio de realizacdo de procedimentos de auditoria, seja pela implantacdo
de sistemas e metodologias de prestacdo de contas dos gastos.

O orgdo setorial afirma que ha auditorias constantes nesses gastos, sem periodicidade
definida. Como resultado dos trabalhos realizados, ja houve a determinacdo de melhorias dos
controles internos administrativos, de alteracdo de normas e implantacdo de sistemas

informatizados de controle e monitoramento das despesas sigilosas.
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Por sua vez o controle interno administrativo afirmou que os procedimentos adotados na
avaliacdo das prestacOes de contas dos recursos utilizados detectam irregularidades formais que
prontamente sdo comunicadas aos executores para corre¢do ou devolucdo de valores
incorretamente aplicados. Os trabalhos garantem também a conformidade com o prescrito no
regulamento do 6rgéo.

Os entrevistados observaram que as normas nas unidades estdo em constante evolucao,
pois, além de serem resultado das necessidades operacionais das unidades, atendem as demandas
realizadas pelo controle externo e interno. Na visdo de alguns agentes, vérias alteracbes da
metodologia de controle aconteceram apds casos de utilizagdo irregular de recursos serem expostos

pela midia, principalmente quando se fala de cartdo corporativo.

CONCLUSAO

De acordo com a doutrina e 0s normativos vigentes sobre as melhores préaticas de
administracdo publica, a gestdo de recursos e despesas pelo Estado deve ser presidida pelos
principios da transparéncia, accountability e controle dos atos de governo. Por outro lado,
situacBes ha em que, a bem da soberania nacional e seguranca da sociedade, a execucdo de certas
despesas deve ser mantida sob sigilo, sobrestando-se, para esses casos, a garantia de acesso amplo
a informacdo pela sociedade. Nesse contexto, emerge a questdo, sobre a qual se debrugou o
presente artigo, acerca dos montantes de despesas, limites e condi¢cdes as quais tais excecdes a
transparéncia devem ser circunscritas, bem como sobre os aspectos de accountability envolvidos
na matéria.

Considerando os dados levantados nos sitios do governo, observa-se que ha vérias formas
de se executar despesas de maneira sigilosa, seja utilizando determinadas naturezas de despesas,
seja executando gastos em acbes orcamentarias de carater sigiloso ou até mesmo simplesmente
ocultando informac6es no portal da transparéncia, sem classificacfes orcamentarias especificas.

A existéncia de varios critérios impossibilita se chegar ao valor total de gastos sigilosos da
Unido com seguranca, mas mesmo assim o valor ndo é considerado materialmente relevante do
ponto de vista dos agentes de controle. Sugere-se que futuros trabalhos analisem os dados do
portal da Transparéncia, utilizando as premissas expostas no 3 ° critério, que aqui deixaram de ser
estudados. Tal pesquisa tenderd a gerar o valor mais proximo do total.

Entretanto, mesmo visualizando algumas inconsisténcias na divulgacdo de dados

orcamentarios sigilosos, percebe-se que ha cumprimento do aspecto da transparéncia que permeia
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os preceitos de accountability, no que diz respeito a varias informacdes dessas despesas. Inclusive
a quantidade de informagdes disponiveis de dados sigilosos causa estranheza, tendo em vista que
é possivel, em alguns casos, identificar até mesmo o beneficiario dos pagamentos.

No que diz respeito aos aspectos relacionados ao controle, prestacdo de contas e
responsabilizacdo de agentes que utilizam recursos de maneira sigilosa, também relacionados com
accountability, destaca-se a atuacdo dos 6rgaos de controle da Unido. Tanto o controle externo,
quanto o interno, exercem atividades de auditoria e fiscalizacdo sobre tais despesas, possuindo
prerrogativas legais nesse sentido, garantindo a sociedade a percepcdo de que a aplicacdo de
recursos publicos em situagBes que exijam sigilo é monitorada. Deve-se, entretanto, adotar
procedimentos para a manutencéo da confidencialidade das informagdes a que tiverem acesso.

Mesmao reconhecendo o risco existente na execucao das despesas sigilosas, as informacdes
obtidas nesse trabalho com os agentes de controle ddo conta de que os custos envolvidos na
realizacdo de atividades que garantam a seguranca da sociedade e do Estado compensam 0s
beneficios originados por elas.

Assim, reconhece-se que existem situacOes a exigir tratamento diferenciado na divulgacgéo
dos dados or¢camentarios, sendo o sigilo imprescindivel para a garantia de um Estado seguro. Nem
por isso, contudo, deixa a sociedade de controlar e garantir a boa e regular aplicagdo de tais

recursos, por meio de 6rgaos de controle devidamente instituidos e normatizados.
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