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Resumo

Este artigo faz uma breve avaliacdo do papel desempenhado pelo Sistema Integrado de
Administracgo Financeira (SIAFI) no processo de acompanhamento do Orcamento Geral da
Unido. A andlise éfeitaapartir da constatacdo de que esse sistema é tido hoje como principal
instrumento do mecanismo de controle das financas publicas no Brasil. O artigo procura
mostrar que a estrutura ainda fraca do sistema de controle impede que esse recurso sgja
utilizado em todo seu potencial de transparéncia e o Orgcamento segue com elevado grau de
opacidade informacional.

1. INTRODUCAO

A partir do processo de redemocratizacdo do Estado brasileiro verificado a partir
dos anos 80, a transparéncia administrativa dos governos tem assumido um pape de
destagque nos discursos paliticos que tratam de uma nova estrutura do Estedo. Entre-
tanto, esse avango no discurso politico ndo tem acancado o correspondente avanco
na prética. O que se V&, confirmam estudiosos do assunto, como o professor JOSE
MARIA JARDIM (1999), é o avanco de zonas de opacidade informaciona hum em-
bate com a transparéncia. Ou sgja, todo esfor¢o por mais acesso a informagéo gover-
namental resultou, até o momento, em tornar transparente a opacidade e ndo a coisa
publica. O que poderia ser considerado primeiro passo — identificar onde se encon-
tram as zonas de sombra — € insuficiente quando se trata de desenvolver um novo
conceito de administragdo publica mais democrética, responsavel e voltada para o
cidad&o, num contraponto a pratica excludente experimentada pelos varios periodos
de autoritarismo ao longo da histéria da formacdo do estado republicano brasileiro.
Esse quadro torna-se ainda mais evidente quando a informagéo de governo assume
caréter mais estratégico e quanto mais reline conflito de interesse.

O orcamento se encaixa nesse grupo de informagdes, onde o manto do
segredismo restringe a visibilidade de um instrumento de planejamento de poli-
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ticas publicas a um seleto grupo de especidistas iniciados no assunto. Apesar de
ser a principal fonte de informagdo governamental por reunir 80% dos recursos
publicos (SUCUPIRA,1997), o Orcamento Geral da Unido (OGU) permanece
distante da sociedade. S&o recursos fiscais e da seguridade socia que tém sido
aplicados com acompanhamento de poucos técnhicos que dominam o assunto e,
principalmente, o programa que disponibiliza as informagdes: o Sistema Inte-
grado de Administracéo Financeira (SIAFI) do governo federal.

Este artigo se propde justamente a avaliar o papel que vem sendo desempe-
nhado pelo SIAFI como instrumento de acompanhamento da aplicacéo das ver-
bas publicas do governo federal. Apesar de haver um sistema avancado de con-
trole em tempo praticamente real de sua execucdo, o OGU permanece opaco, 0
gque chama a atencdo para a necessidade de procurar compreender onde se en-
contram 0s obstaculos a aplicacdo do ideal de transparéncia administrativa.

2. A OriceM DAs FINANCAS PUBLIcAS

A criac8o de leis orgamentérias remonta a origem do Estado Moderno, mar-
cando a separacdo entre o Tesouro do Rei e o Tesouro do Estado, estipulando,
assim, o inicio do que hoje é denominado finangas publicas. A origem desse
tipo de lei que regulamenta receita e despesa publicas esta diretamente relacio-
nado as lutas em favor da cidadania e do controle politico do Estado pela socie-
dade, podendo ser definido como “expressdo financeira da cidadania’, confor-
me explica 0 manual sobre Processo Orcamentario no Poder Legislativo, elabo-
rado para a Consultoria de Orcamento e Fiscalizagcdo Financeira da Camara dos
Deputados por GREGGIANIN, SANTA HELENA (1999).

A Inglaterra do inicio do século 13 redlizou a primeira experiéncia de controle
socia estabelecendo limites ao poder tributério do rei®. Mas a consolidagdo desse
tipo de controle, com a formulacdo da primeira peca orcamentéria, da forma que
se aplica atualmente, sO aconteceu em 1787, também na Inglaterra, quando foi
criado um fundo para receber e registrar todas as despesas do Reino®.

3 Em 1215, o rei John Lackland (Jodo Sem Terra) outorga uma lei na qual se compromete a observar
determinados limites, passando a prerrogativa para o Conselho dos Comuns. O Regulamento encontra-
se na Magna Carta Baronorum, citada no manual de Greggianin e Santa Helena (1999, p. 3), nota de
rodapé: “art. 12. Nenhum tributo (scutage-imposto pago pelos vassalos para eximi-los do servico
militar) ou auxilio sera instituido pelo Reino, a ndo ser pelo Conselho dos Comuns, exceto com as
finalidades de resgatar a pessoa do Rei, sagrar seu primogénito cavaleiro e casar sua filha mais velha
uma vez, e os auxilios para esses fins deverao ser de valor razoavel”.

4Greggianin, Santa Helena (p. 3), nota de rodapé, citam artigo da lei da Camara dos Comuns denominada
Consolidated Fund Act: “Por todas estas razdes, os lordes espirituais e temporais e os comuns humilde-
mente imploram a Vossa Majestade que, a partir de agora, ninguém seja obrigado a contribuir com
qualquer dadiva, empréstimo ou benevoléncia e a pagar qualquer taxa ou imposto, sem o consentimen-
to de todos, manifestado por ato do Parlamento; e que ninguém seja chamado a responder ou prestar
juramento, ou a executar algum servigo, ou encarcerado, ou, de forma ou doutra, molestado ou
inquietado, por causa destes tributos ou da recusa em os pagar; e que nenhum homem livre fique sob
prisdo ou detido por quaquer das formas acima indicadas; e que Vossa Majestade haja por bem retirar
os soldados e marinheiros e que, para futuro, o vosso povo ndo volte a ser sobrecarregado; e que as
comissdes para aplicagdo da lei marcial sejam revogadas e que, doravante, ninguém mais possa ser
incumbido de outras comissdes semelhantes, a fim de nenhum sldito de Vossa Majestade padecer ou
ser morto, contrariamente as leis e franquias do pais’.
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A ligacdo do surgimento das pecas orcamentdrias a defesa da cidadania mostra
gue elas foram criadas como forma de efetivar o controle socia, através de seus
representantes, sobre as financas de Estado, que perderam o cardter privado, eram
definidas segundo vontade do soberano, e assumiram seu carater publico, com a
obrigacdo de serem submetidas a vontade popular e orientadas por leis que devem
ser elaboradas para defesa do bem publico comum. A partir dai, tornou-se clara a
necessidade de publicizar atos referentes ao planejamento e execucado das fi-
nancas publicas que, embora se refiram a prerrogativas da administracdo pu-
blica, pedem instrumentos para coibir e limitar possiveis abusos e arbitrarieda-
des. O poder de exercicio da atividade financeira pelo Estado é uma parcela
da atividade administrativa e advém da soberania estatal, que encontra seus
limites na Constituicdo e “sujeita-se ao controle interno pelo proprio [Executi-
vo] e ao externo dos Poderes Legislativo e Judicidrio” (GREGGIANIN, SAN-
TA HELENA, 1999, p. 2).

3. OrcaMENTO PUBLICO NO BRASIL

No Brasil, a participacdo do Legislativo no processo orcamentério (elabora-
¢cdo e execucdo) tem sido instavel, com periodos de pouca participacdo e até
total auséncia dos parlamentares durante os tempos de regimes ditatoriais. S6
muito recentemente, com a promulgacado da Constituicdo de 1988, é que o Con-
gresso recebeu poderes de maior controle sobre o processo em todas as fases.
Ainda ndo se constitui no ideal para controle das finangas publicas, principal-
mente se comparado, por exemplo, com o procedimento que é adotado nos
Estados Unidos, pais que procura se destacar no cenério politico pela indepen-
déncia dos poderes Legidativo e Judici&rio (GREGGIANIN, SANTA HELENA,
(¢/d.). No entanto, apresenta avancos se comparado com periodos anteriores da
histéria da formacdo do Estado brasileiro.

A primeira regulamentac8o do processo orgamentério brasileiro foi definida
na Constituicdo imperial de 1824, que previa a elaboracdo de uma lei para a
autorizacdo de gastos a ser votada pelo Parlamento. Mas foi com a primeira
Constituicdo Republicana, de 1891 que foram introduzidas, ainda que teorica-
mente, as modificagdes mais significativas, pois esta previa a elaboracéo da Lei
Orcamentéria pela Camara dos Deputados. Na pratica, o Executivo seguiu e€la-
borando o esbogo da lei.

5 Algumas comparagBes apontadas no trabalho de Greggianin e SantaHelena: No Brasil, aestrutura or¢amen-
téria é feitano Poder Executivo e revista pelo Congresso, a partir de andlise da evolugéo dareceita, dos
gastos obrigatérios e de outras condicdes macroecondmicas. Nos Estados Unidos, a estrutura orcamen-
taria é definida no Congresso, seguindo 0s mesmos parametros de andlise do processo brasileiro. Nos
Estados Unidos, a margem de discricionariedade na execugdo orgamentariafoi limitada pelo Congres-
so apos o governo Nixon (1974); o orcamento e sua execugdo passaram a ser obrigatérios, exceto se
autorizada a ndo execuggo pelo Congresso. No Brasil, “0 carédter autorizativo do orgamento aliado aos
decretos de contingenciamento subvertem as prioridades estabelecidas nalei orgamentaria’. 1sso resul-
ta na utilizacdo pelo Executivo da liberacdo de verbas como instrumento de ag&o politica. A criag8o de
mecanismos de restricdo orcamentdria no Brasil é uma prerrogativa do Executivo, enquanto nos
Estados Unidos, esses mecanismos, existentes desde a década de 70, emanam do Congresso.



52 Ana Paola de Morais Amorim Valente e Ligia Maria Moreira Dumont

Em 1934, fase constitucionalista do primeiro governo de Getulio Vargas, a
elaboracdo do Orcamento voltou a ser prerrogativa do Executivo, sendo submeti-
do a votagdo do Legidativo, que tinha o direito de apresentar emendas. Com a
instituicdo do Estado Novo, em 1937, o Parlamento perdeu suas prerrogativas e o
Orcamento se concentrou no Executivo, que o elaborava e aprovava por decreto.

Na fase de redemocratizacdo, a Constituicdo de 1946 devolveu ao Legidlativo
o direito de discutir e aprovar as propostas orcamentérias elaboradas pelo Exe-
cutivo. Entretanto, a falta de limites a apresentagdo de emendas inviabilizava a
peca orcamentaria. “Em 1959, o nimero de emendas foi de 8.572, alcangando
quase 100 mil emendas em 1963" (GREGGIANIN, SANTA HELENA, 1999, p.
4). Para resolver esse problema, foi elaborada a Lei 4.320, de 23 de marco de
1964, que estabeleceu restrigdes a apresentacdo de emendas®. Usada até hoje, a
lei estabelece as normas para elaboracéo e controle dos orcamentos e balancos
da Unido, dos estados, dos municipios e do Distrito Federal.

Mas a democratizacdo brasileira sofre novo revés, logo apés a publicacéo
da 4.320, com o Golpe Militar de 1964, que instituiu a ditadura e retomou a
centralizag8o das decisdes das politicas publicas do Estado. Nas ocasifes em
gque o Orcamento era submetido a apreciacdo, a tarefa do Legislativo se res-
tringia a homologacdo ou rejeicdo integral do projeto de lei or¢camentaria (Emen-
da 01/69 a Constituicdo de 1967); ou seja, ndo havia espago para discussdo da
lei orcamentéria.

A pouca participagdo do Congresso no Orgcamento, prevista na propria
Emenda 01/69, que eliminava determinantemente a apresentagéo de emen-
das, servia muito mais a acordos politicos para garantir a sustentacdo do
Executivo do que ao controle social, propriamente dito. A emenda restringia
a participacdo do Congresso através dos chamados “adendos” ou “anexos”
das dotagOes globais ou genéricas, ainda assim apenas através de acordo
politico prévio. Era objeto desses acordos uma parte das dotacdes orcamen-
térias destinada as chamadas subvencdes sociais para entidades privadas sem
fins lucrativos, registradas no Conselho Nacional do Servico Social do Mi-
nistério da Acdo Social. Através dos acordos, o Executivo incluia indicacéo
dos parlamentares. Com todas as decisfes concentradas nas maos do Execu-
tivo, e com as fungbes esvaziadas, 0 Congresso perde suas prerrogativas de
controle sobre o Executivo e passa a assumir carater apenas |egitimador
institucional, mantendo, apenas formalmente, a divisdo entre os Trés Pode-
res, como uma tentativa de busca do equilibrio institucional pela ditadura. A
situacdo era ainda mais arbitréria por ocasido da publicacdo da Emenda 01/
69, editada sob a égide do periodo mais duro da ditadura, instituido em 13
de dezembro de 1968 com o Ato Institucional n® 5, o chamado “golpe den-

5 As restriges encontram-se no art. 33, incisos a, b, ¢ e d: “Né&o se admitirdo emendas ao projeto de lei do
orgamento que visem a: @) alterar a dotagdo solicitada para despesa de custeio, salvo quando provada,
nesse ponto, ainexatidéo da proposta; b) conceder dotacdo para o inicio de obra cujo projeto ndo esteja
aprovado pelos 6rgaos competentes; ¢) conceder dotacdo para instalacéo ou funcionamento de servigo
que ndo esteja anteriormente criado; e d) conceder dotagdo superior aos quantitativos fixados em
resolucéo do Poder Legislativo para concessdo de auxilios e subvencoes’.
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tro do golpe”, que cassou todos os direitos politicos e imobilizou os
Legislativos em todas as instancias de poder.

4. O Marco be 1988

Foi assim, sem nenhuma (ou praticamente nenhuma) experiéncia de partici-
pacdo politica do Legislativo no processo orgcamentario, que chegamos a Cons-
tituicdo de 1988. Elaborada pela Assembléia Nacional Constituinte convocada
em 1986 no novo processo de redemocratizagdo do pais, deu nova forma ao
processo orcamentario com proposta de ampliagdo do papel do Congresso Na-
ciona. A nova Carta Magna trouxe de volta o direito de o Legislativo apresentar
emendas dentro de par@metros e regras estabelecidos pela Lei 4.320/64 e criou
a Comisséo Mista de Orcamento, com objetivo de tratar permanentemente da
matéria orcamentéria. Também foram estabelecidos melhores mecanismos for-
mais de controle e fiscalizagéo, principalmente dotando a Comissdo Mista de
Orcamento de prerrogativas para exercicio desta fungdo e exigindo a publica-
¢do de demonstrativos bimestrais da execucéo or¢camentaria até 30 dias apds o
encerramento de cada bimestre.

Ainda que formalmente o Congresso tenha ampliado suas prerrogativas de
participagdo nos processos de elaboracdo e execucdo da Lei Orcamentéria, na
prética, o Executivo segue, sustentado por maioria governista, a monopolizar
0 processo orgamentario, principalmente no que diz respeito a sua elaboragéo.
De inicio, um dos problemas apontados era a baixa especializacdo do Con-
gresso, 0 que sustentava uma situacdo de dependéncia do Legislativo em rela-
¢cdo ao Executivo para andlise e interpretacdo dos dados orcamentarios. Esse
problema passa a ser amenizado principalmente depois das denuncias de
corrupgdo envolvendo integrantes da Comissdo Mista de Orgamento’, mas ainda
ndo atingiu o nivel ideal de profissionalizacdo. Uma observagdo nesse sentido
esta presente no estudo comparativo de GREGGIANIN, SANTA HELENA (¢/
d). De acordo com os consultores de Orcamento da Camara dos Deputados,
enquanto a consultoria de orcamento do Legislativo brasileiro conta com 30
consultores, o Congresso estadunidense, para acompanhamento e fiscalizagdo
da execucdo do orgamento, conta com o Congressional Budget Office (CBO),
uma agéncia autbnoma e ndo partidaria que tem autorizagdo de contratar 232
consultores.

As possibilidades de irregularidades ndo foram sanadas exclusivamente com
as alteracBes introduzidas através da nova Carta Constitucional. A descoberta,
pela Comissdo Parlamentar de Inquérito do Orcamento (1993-1994), de esque-
mas de corrupgédo envolvendo membros da Comissdo do Orgamento e ministros
de Estado, mesmo depois de 1988, mostrou isso. Entretanto, foi a partir da nova
Constituicdo que se criou a possibilidade de formacdo de uma posi¢do mais

” No momento dos trabalhos da CPMI do Orgamento (1993-1994) ha uma percepcéo da necessidade de
ampliacdo do controle sobre 0 orgamento, o que deve passar, necessariamente, por mais informagéo
sobre 0 processo por parte do Legislativo. 1sso implica em reforcar o seu aparelhamento técnico.
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critica da Comissdo, historicamente dominada por grupos politicos que manti-
nham esquema clientelista de distribuicgo de verbas. Com prerrogativas de fis-
calizagdo e controle ampliadas, o Congresso p6de aumentar a possibilidade de
detectar e desvendar irregularidades.

5. APrivaTizacAo po PuBLIco REVELADA

Um fato especifico colocou em evidéncia a discussdo sobre a importancia do
acompanhamento da execugdo or¢camentéria e as consequéncias da centraliza-
¢do de informacdes sobre a peca-chave da administragdo publica. Em 20 de
outubro de 1993 foi instalada no Congresso a Comissdo Parlamentar Mista de
Inquérito (CPMI) para investigar dendincias de irregularidades na elaboracdo e
execucdo orcamentaria, feitas por José Carlos Alves dos Santos, na época funcio-
nario do Senado na area de orcamento.

A partir das deniincias apresentadas pelo ex-funcionédrio do Senado — primei-
ro feitas na imprensa e depois confirmadas em depoimento a CPMI — indicou-se
a existéncia de dois esquemas de corrupcdo: um ligado as empreiteiras e outro a
distribuicdo das verbas de subvencéo social. Como 0 processo de elaboracdo do
orcamento era bastante restrito e 0 assunto tratado como uma especiaidade com-
plexa de compreenséo restrita a poucos especialistas, um grupo de parlamenta-
res se beneficiou dessa situacdo para incluir emendas de interesse pessoal. Vae
lembrar que quando José Carlos Alves dos Santos ingressou no Senado como
funcionério concursado, ele era o Unico economista contratado pela Casa para
acompanhamento do Orgamento.

Estas sdo algumas das conclusdes apresentadas pela CPMI, em seu relatério
final de 21 de janeiro de 1994 (GREGGIANIN, SANTA HELENA, 1999, p. 6):

* “aguns parlamentares que detinham o controle decisério na Comis-
sd0 incluiam, com anuéncia do Executivo, dotacdes de seu interes-
se ja por ocasido da elaboragéo da proposta;

 alguns parlamentares, quase todos destacados pelo acesso privilegi-
ado ao nucleo de poder operacionalizado via Comissdo de Orca-
mento, beneficiavam-se ao incluir emendas para determinadas agoes
ou obras de interesse pessoal;

» algumas emendas eram inseridas, sem terem sido formalmente apro-
vadas, na consolidacdo da redacdo final (na época, realizada no
Poder Executivo);

» sendo o0 orcamento de cardter autorizativo, muitas emendas nao ti-
nham seus recursos liberados, e a liberacdo de recursos na execu-
¢do orcamentéria (em regra contingenciadas pelos decretos do Po-
der Executivo) era distorcida e seletiva ao ser operacionalizada no
ambito do Executivo;

* s, do lado do Legidativo federal, havia ‘andes que se dedicavam a
influéncias ilicitas principalmente na distribuicdo das subvencdes
sociais, do lado do Executivo havia ‘gigantes’ que engordavam as
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empreiteiras de obras superfaturadas, algumas especializadas em ga-
nhar licitagcbes de obras publicas, configurando-se, por meio de
subempreitadas, como verdadeiras franqueadoras de obras publicas’.

Tais conclusdes mostram quanto é diferenciado o tratamento da informagéo
dentro do poder. Revelam que a postura do governo brasileiro frente a elabora-
¢d0 e execucdo do Orcamento Geral da Unido remonta com fidelidade a diaética
proposta por JARDIM (1997) em torno da transparéncia e opacidade
informacional e como essas duas no¢des convivem ha vida publica brasileira
em diferentes esferas de poder®, refor¢cando o controle do Estado por grupos
econdmicos privados.

Os resultados das investigagtes conduzidas pela CPMI e a repercussio do assun-
to na midia nacional mostraram a necessidade de se adotarem procedimentos para
impedir a formagdo de novos esquemas de corrupgdo dentro da Comissdo Mista de
Orcamento. Mesmo depois das alteragdes instituidas pela Constituicdo Federal de
1988, o processo guardava ainda rangos do antigo esquema respaldado, principal-
mente, na pouca visibilidade com a qual contava o assunto. Ficou constatado, atra-
vés dos trabalhos, que a publicidade dos procedimentos relativos ao processo orga
menté&rio era indispensdve para garantir a sua lisura, pois aumentava a possibilidade
de fiscalizagdo e controle e reduzia a possibilidade de irregularidades e atos ilicitos.
A concentracdo de informagBes estava no centro do esquema de corrupcdo, reefir-
mando a necessidade de se estabelecerem regras que cuidassem desse aspecto. En-
tre as recomendacbes da CPMI estdo a ampliacdo da publicidade do processo de
elaboracdo e execucdo do Orcamento e maior acompanhamento e fiscalizagdo da
execucao orcamentéria por parte do Congresso Nacional. A descentralizacdo da
informacdo e o reforco de mecanismos que favorecessem a disseminagdo de infor-
magdes sobre 0 processo orcamentario foram apresentados como necessidades im-
perativas para formacdo de um efetivo exercicio de fiscalizacdo e controle do Orca
mento Publico. Ou ele continuaria a perder seu cardter publico.

6. SIAFI — O AcoMPANHAMENTO DA ExEcUCAO ORCAMENTARIA

O acompanhamento da execucdo do Orcamento brasileiro tem sido facilitado a
partir da implantacdo do Sistema Integrado de Administracdo Financeira (SIAFI)
do governo federal, que permite a unificagdo das contas publicas e o acompanha
mento em tempo quase real da destinacdo das verbas orcamentarias. Mas a pro-
pria existéncia do SIAFI pode se apresentar como reflexo da auséncia de politicas
publicas de informac&o direcionadas para a transparéncia da coisa publica, por
mais paradoxal que essa afirmacdo possa parecer a primeira vista. 1sso porgque o

8"A opacidade informacional encontra-se referida a maneira pela qual dispositivos tecnoburocréticos de
gestéo da informagao, inerentes a uma suposta logica institucional do Estado, sdo acionados. Num
outro pdlo, a transparéncia informacional estaria praticamente restrita aos atores envolvidos no siste-
ma de patronagem. A transparéncia da informag&o tende a ser provida sobretudo pelo 'sistema de
comunicagdo paralelo aos canais oficiais do governo', em detrimento das estruturas formais de gestéo
da informag&o existentes' (Jardim, 1997, p. 57).
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SIAFI é hoje apontado como o principa instrumento disponivel de controle das
contas publicas por parlamentares e técnicos da Consultoria de Or¢amento das
Casas Legidativas encarregados de promover o controle externo do plangjamento
orcamentario do governo (VALENTE, 2002). Entretanto, a histéria da implanta-
¢80 do sistema pode oferecer algumas pistas dos motivos que tém levado o poten-
cia de transparéncia da informacdo orcamentéria a permanecer distante.

Acontece que, embora hoje o Siafi tenha importancia para agueles que,
constitucionalmente, sdo encarregados de realizar o controle externo, ele ndo
foi criado com essa finalidade. Muito antes, seu objetivo inicial era atender a
uma demanda do governo federal de unificacéo e controle de suas contas.

Até 1986, o governo ndo dispunha de mecanismos que permitissem um con-
trole unificado e centralizado do or¢gamento publico, em fungdo dos problemas
da organizacdo da administracdo publica até aquela data, como descreve
SALDANHA (1998: p.7-8).

« “ defasagem na escrituragdo contébil: o tempo entre a ocorréncia de
um fato e o levantamento de demonstrativos or¢camentarios, finan-
ceiros ou patrimoniais era de, aproximadamente, 45 dias [...];

* incompatibilidade dos dados utilizados: em decorréncia da ndo uti-
lizacdo da contabilidade como fonte de informagdes, os dados utili-
zados nas diversas fases da execucdo do orcamento e da programa-
¢do financeira apresentavam sérias inconsisténcias [...];

* trabalhos realizados de forma rudimentar: as Unidades Gestoras
(UG) que necessitam controlar suas disponibilidades orgcamentarias
e financeiras, e as unidades setoriais de contabilidade [...] manti-
nham, em muitos casos, registros manuais;

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

* despreparo do pessoal: a cultura a época era a de que a contabilida
de se prestava apenas para o atendimento de aspectos formais [...].”

Para apresentar uma solucdo para esses problemas, foi criada, em margo de
1986, a Secretaria do Tesouro Naciona (STN), subordinada a0 Ministério da Fa
zenda, com autorizag8o para “contratar ou gjustar a execugao, o desenvolvimento
e a manutencdo de servicos de computacdo eletrbnica, visando a modernizacéo e
a integraci dos Sistemas de PROGRAMACAO FINANCEIRA, de EXECUCAO
ORCAMENTARIA e de CONTROLE INTERNO do Poder Executivo, nos Or-
gaos centrais, setoriais e seccionais’® (SALDANHA, 1998, p. 8).

Em janeiro de 1987 0 SIAFI, desenvolvido pela entéo recém-criada STN, comegou a
operar como um sstema de acompanhamento de atividades relacionadas com a admi-
nistracdo financeira dos recursos da Unido. O sistema centraliza e uniformiza o
processamento da execugdo orcamentaria, 0 que representou Um importante passo para
o0 controle dos gastos pelo Poder Executivo. Todos os 6rgéos da administracéo direta e

9 Artigo 12 do Decreto 95.452, de 10/03/1986, que criou a STN (citada por Saldanha, 1998, p. 8).
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indireta integrados a0 Sisema passaram a registrar as atividades no SIAFI. Nenhuma
receita ou despesa, independente do valor, é redizada sem que sga registrada no Sste-
ma Para dar inicio a execucdo orcamentaia e financeira, aLe Orcamentaria, depois de
gprovada pelo Legidativo e sancionada pelo Executivo, deve ser detalhada e langcada no
SIAFI. SO a patir dai € que as unidades or¢camentérias podem movimentar os créditos
gue lhes sf0 designados. A execugao, por sua vez, se faz em trés fases: 0 empenho, a
liquidacdo e o pagamento. As duas primeiras dizem respeito ao processo de execucéo
orcament&ria (que se refere a utilizagdo dos créditos orcament&rios) e a Ultima, ao pro-
cesso de execucdo financeira (que se refere & utilizagdo dos recursos financeiros referen-
tes aos créditos orcamentérios disponiveis)’. O empenho refere-se a0 comprometimen-
to, por parte da autoridade, de utilizacdo do crédito orcament&rio. Na liquidacgo, ocorre
0 reconhecimento ou gpuragdo da origem e do objeto a que se deve pagar, a importéncia
exda e a quem e deve pagar. Edta fase existe para impedir que sga efetuado um paga-
mento sem que hagja 0 sarvico ou obra correspondente. Por fim, ha o pagamento, que
congiste no crédito de pagamento na conta do credor. Todas as fases se operaciondizam
através de documentos especificos de cada fungdo emitidos pelo SIAFL. E o registro da
redlizaco de despesas € feito Smultaneamente a redizacdo do o, 0 que significa pos-
shilidade de acompanhamento da execucdo orcamentaria em tempo praticamente redl.
A agilidade de organizacdo dos dados orcamentarios da administracéo publica
federal e a eficiéncia do caixa Unico foram consideradas verdadeiros avancos nas
financas publicas, abrindo um importante espaco para controle do Orcamento. Se, de
um lado, a excessiva centrdizacdo de poder no Executivo no processo de eaboracéo
da peca orcamentéria brasileira compromete a autonomia de fiscalizacdo e o controle
das contas publicas, de outro lado registra um avanco na outra ponta do processo. Ha
a possihilidade de a execucéo orcamentéria ser rigorosamente acompanhada desde a
implantacdo do SIAFI. Nesse aspecto, 0 processo orcamentério brasileiro ganha um
ponto na comparacdo com o processo estadunidense. Através do SIAF é possivel ter
o controle rigido do desembolso financeiro na esfera estadual. Enquanto isso, nos
Estados Unidos, de acordo com GREGGIANIN, SANTA HELENA (gd., p.2):

“na prética ndo ha unidade de caixa, assim como inexiste um sistema
integrado da administracéo federal para a execucdo orgamentaria e
financeira nos moldes do Siafi brasileiro, ou seja, um sb sistema
informatizado gque permita 0 acompanhamento orcamentario e finan-
ceiro de todas as receitas arrecadadas e das despesas executadas”.

Inicialmente, apenas o Executivo e drgaos da administragdo direta eram inte-
grados ao SIAFI no modo total'!. De acordo com Saldanha, “E obrigatéria a

10 Na verdade, embora tenham caracteristicas distintas, na prética a execucdo orcamentéria e a financeira
ocorrem concomitantemente, pois uma encontra-se atrelada a outra. O crédito orcamentério s6 pode
ser utilizado se houver o referido recurso que, por sua vez, sd podera ser gasto se houver previsdo
orcamentéria.

1 S50 duas modalidades de uso do SIAFI: parcial e total. Na modalidade total, os 6rgdos e entidades
cadastrados podem processar todos os atos e fatos, incluindo eventuais receitas proprias, realizar todas
as disponibilidades financeiras através da conta Unica do governo federal e tornam-se sujeitas aos
procedimentos orgamentarios e financeiros do 6rgéo ao tratamento padréo do SIAFI. Na modalidade
parcial, é possivel realizar a execucdo financeira dos recursos previstos no Orcamento Geral da Uni&o
efetuada pelo SIAFI, mas ndo permite tratamento de recursos préprios da entidade e ndo substitui a
contabilidade do érgao, o que torna obrigatério o envio de balancetes para incorporago de saldos.
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utilizacdo do sistema na modalidade de uso total por parte dos 6rgdos e entida-
des do Poder Executivo que integram os Orcamentos Fiscal e da Seguridade
Social, ressalvadas as entidades de caréter financeiro” (p. 12). Atualmente, os
poderes Legidativo e Judiciario também utilizam o SIAFI na modalidade total.
Est&o excluidos do sistema o Banco Naciona de Desenvolvimento Econémico
e Social (BNDES) e as empresas governamentais de economia mista.

A implantacdo do SIAFI permitiu aperfeicoar as condicdes de controle interno
do Executivo. A apropriacdo desse mecanismo pelo Legislativo transformou-o
num instrumento de referéncia para controle externo. Um dos principais ganhos
foi a possibilidade de acompanhamento da execucdo em tempo real, de modo que
os parlamentares reduziram a dependéncia de publicacdo periddica dos balancetes
e prestacfes de contas, ou mesmo solicitagdo oficial de informagfes para obter
dados necessarios a0 acompanhamento da aplicacdo de determinadas rubricas.

O primeiro parlamentar a perceber a importancia do SIAFI e obter senha de
acesso foi 0 senador Eduardo Matarazzo Suplicy (PT-SP), que foi também o autor,
no inicio dos anos 90, do requerimento para abertura do banco de dados do siste-
ma a todos os parlamentares e assessores e do requerimento para abertura da
CPMI do Orcamento. A possibilidade de controle e transparéncia das contas pU-
blicas provocou reagdes variadas por parte do governo. No inicio do governo do
ex-presidente Fernando Collor de Mello, por exemplo, os senadores e deputados
chegaram a ter 0 acesso suspenso, depois da denuncia de desvio de verbas da
LBA, presidida pela entdo primeira-dama, Rosane Collor. A irregularidade foi
descoberta a partir de pesquisa ao banco de dados do SIAFI. Mas nem todos os
Orgaos cumprem com requisitos necessarios para garantir a transparéncia das con-
tas. Um dos artificios, por exemplo, € a ndo discriminagdo das despesas, limitan-
do-se a apresentar apenas registro do nimero da nota fiscal correspondente as
compras realizadas. Essa postura foi detectada, por exemplo, na Presidéncia da
Republica, depois da deniincia de desvio de finaidade das verbas do Fundo Soci-
al de Emergéncia, criado em 1996 originalmente para aplicacdo em projetos
emergenciais. Através do SIAFI foi possivel identificar, na época, a utilizacdo dos
recursos para compra de alimentos para a Presidéncia da Republica.

Mesmo ndo tendo sido criado especificamente para este fim, o SIAFI segue
cumprindo funcéo estratégica para aumentar o nivel de transparéncia das contas
do governo federal. A apropriagdo do sistema o credenciou como tal. Na defini-
¢d0 da Lei de Diretrizes Orcamentérias para 0 orcamento de 2001 (peca que fixa
as diretrizes para definicdo da Lei Orcamentéria), por exemplo, o presidente
Fernando Henrique Cardoso enviou mensagem ao Congresso eliminando do
texto o artigo que prevé a obrigatoriedade de registro no SIAFI da execugdo
orcamentaria. O ato provocou reacdo no Congresso. Deputados e senadores
denunciaram a manobra como tentativa de burlar a transparéncia das contas
publicas, o que mostra a importancia que o sistema tem hoje no trabalho de
fiscalizac8o e controle pelo Legislativo. Sem o registro diario e simultaneo no
SIAFI, os parlamentares ficariam dependentes de balancetes bimestrais que, pela
Lei de Responsabilidade Fiscal, devem ser publicados no Diario Oficial da Uniéo.
Tal fato significa a perda da possibilidade de acompanhamento da receita em
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tempo real e, conseglientemente, perda da possibilidade de eventuais interven-
¢des no momento de identificacdo de irregularidades ou de suspeita de irregula-
ridade no uso do dinheiro publico.

7. O PapPeL bo SIAFI

A CPMI do Orcamento serviu para mostrar uma face do jogo entre o poder
visivel e invisivel dentro do Estado. O SIAFI atua nesse jogo como um potencial
aliado nessa esfera, pois tem oferecido (como ofereceu durante a CPMI) os instru-
mentos para ativar mecanismos de desocultacdo do ilicito. No caso especifico da
Comisséo, o desocultamento foi realizado ndo pelas operagdes registradas no SIAFI,
mas por denuncias de um funcion&rio. Mas 0 mapeamento das transacOes rediza-
das através do SIAFI foi peca fundamental que permitiu a comprovacdo das de-
ndncias e a identificacdo mais rdpida dos beneficiarios das transacfes ilicitas. Um
dos méritos do SIAFI encontra-se na capacidade de acompanhamento da execu-
¢do orcamentdria. 1sso ndo aumenta, por si, o nivel de democratizacdo do proces-
S0, pois a elaboracdo e a decisdo mantém-se concentradas na esfera do Executivo.
Mas a partir do momento em que o SIAFI foi apropriado pelo Legislativo como
instrumento de fiscalizacdo, foram criadas condicdes para identificar e apontar
contradi¢des do processo, de modo a reduzir o poder de discricionariedade.

A CPMI mostrou como a ignorancia sobre um assunto da envergadura da Lei
Orcamentaria contribui para a criacdo de redes paralelas de poder e crescimento
de zonas de sombra na administragdo publica, subvertendo um de seus principios
fundamentais que é a publicidade, a transparéncia do governo, através da
disponibilizacdo e acesso das informagdes. 1sso gera a apropriacdo do publico
pelo privado que assume o controle das instancias de decisdo através do mono-
pdlio da informagéo.

A limitacdo da atuacdo do Legislativo no processo orcamentario brasileiro,
hoje concentrado predominantemente no Executivo, reflete a tendéncia da
privatizagdo das insténcias de decisdo sobre a coisa publica. Por outro lado,
registram-se no Legidativo iniciativas que procuram reforcar seu papel de acom-
panhamento da Lei Orcamentéaria.

Apesar de ser apontado hoje pelas autoridades responsaveis pelo controle
externo como uma luz no fim do tinel para a complexa tarefa de acompanha-
mento da execugdo orcamentaria, o0 SIAFI, por si, ndo garante a condicéo ideal
de transparéncia das finangas publicas. O préprio sistema precisa passar por
modificacBes para que possa ter 0 acesso mais democratizado. Entre os proble-
mas técnicos apontados por alguns dos usuarios mais freglentes esta a dificul-
dade de operacdo do sistema, que tem uma interface complexa e um sistema de
comandos altamente codificados?2. Mas também ha problemas de ordem politi-
ca, no sentido de esvaziar os principios que orientam o sistema deixando de
alimenta-lo com informagdes mais detalhadas, conforme exige a contabilidade
publica. Ou segja, 0 SIAFI permite que haja detalhamento maximo de despesas e

12550 195 comandos mnemonicos para as 195 operacfes de consulta que o SIAFI permite.
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receitas; mas essa funcdo torna-se indcua se as pessoas que 0 alimentam nao
seguem O mesmo principio.

Além disso, 0 sistema € hoje acessado por um ndmero restrito de pessoas:
38.400 usuarios, contabilizados até outubro de 2001, conforme informacdes
prestadas pelo coordenador da Secretaria do Tesouro Nacional, Wanderley Be-
zerra Saldanha. Mas ampliar esse acesso requer um estudo minucioso sobre
linguagem porque o sistema apresenta dificuldades de linguagem até mesmo
para os técnicos que o consultam na prépria Consultoria de Orcamento da Ca-
mara dos Deputados (VALENTE, 2002). Um orcamento cujas informacdes es-
tdo organizadas num sistema que poucos técnicos conseguem manusear € ainda
mais &rido para um cidaddo comum. Talvez fosse outro sistema.

Como forma de facilitar a consulta dos proprios parlamentares e assessores,
as consultorias da Camara dos Deputados e do Senado mantém dados atualizados
sobre a execugdo orcamentaria, numa versdo consolidada e simplificada dos
dados extraidos do SIAFI. Os balangos elaborados sdo disponibilizados nas pa-
ginas eletronicas na Internet das respectivas Casas Legislativas, o que amplia a
disponibilizacdo das consultas. Entretanto, ainda resta o problema da informa-
¢ao técnica: como um cidaddo sem conhecimento minimo do processo orga-
mentario pode ler as informagdes disponibilizadas pelos extratores de informa-
¢do do Parlamento? Disponibilizar a informagdo sem que haja uma orientacdo
para seu uso ndo surte efeito, porque ndo ataca o problema de desigualdade
informacional. Quem for mais preparado permanece em melhores condicdes do
gque aguele que ndo dispbe de informacao.

A realidade do pouco acesso a informacdo orcamentaria ainda ndo esta de
acordo com o idea de accountability socia e politica que tem orientado as dis-
cussdes em torno de um novo modelo de administracdo publica, mais transpa-
rente, mais responsavel, mais aberto as demandas de seus cidaddos e mais de-
mocrético. Vale lembrar que, se a transparéncia administrativa ndo é garantia de
um governo accountable, € um pré-requisito sem o qual ndo ha como falar em
prestacdo de contas publicas, responsividade* do governo perante os cidadaos,
responsabilidade politica e possibilidades de fiscalizagcéo e controle da coisa
publica se as informacgdes ndo estdo acessiveis a esfera publica.

A caréncia de disponibilizacdo de informaces governamentais a uma esfera
publica ampliada repete uma situagdo que reforca a restricdo do controle popu-
lar e afasta a participagdo cidada nas esferas de decisdo governamental. |dentifi-
ca-se, al, uma auséncia de politica publica de informacdo que funcione, numa
estrutura de mecanismos de accountability, como elemento desprivatizante e
desburocratizante da coisa publica (JARDIM, 1999, p. 62)*.

130 respeito de responsividade refere-se a vontade manifestada pelos governados; diz respeito a capacidade
do governo de dar resposta as demandas sociais.

14 Jardim citaCHEVALIER, Jacques. Lemythedelatransparence administrative. In: CENTRE
UNIVERSI TAIRE DE RECHERCHESADMINISTRATIVESET POLITIQUESDE PICARDIE.
Information et transparence administrative. Paris. PUF, 1988. Segundo o autor citado por
Jardim, adesprivatizacdo levaria a reducéo da esfera de autonomia dos atores sociais, pois
reduz a &rea de segredismo.
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8. CoNsIDERACOES FINAIS

A utilizagdo do SIAFI como principal instrumento de controle das finangas
publicas revela o grau de obscurantismo sobre questfes ligadas a informacao
orcamentéria. Ao perceber e mapear 0s obstaculos de acesso a essas informa-
¢Oes, é possivel avaliar como 0 “manto do segredismo”, para usar um termo de
JARDIM (1999), torna-se estratégico para manutencdo do aparelho de domina-
¢cdo das organizagdes burocréticas.

Ao mesmo tempo, a identificagdo das zonas de sombra apresenta-se como
um dos elementos que tornam a discussdo sobre transparéncia administrativa
um exercicio complexo, carregado de pontos conflitantes e paradoxais. O reco-
nhecimento da necessidade de aplicacdo da nogdo de transparéncia para apre-
sentar limites ao poder da estrutura de dominagdo vem de uma reacdo de com-
bate a0 segredo presente na burocracia.

Outra conclusdo possivel a partir da avaliagdo do acesso as informagdes or-
camentarias via SIAFI € que a necessidade de uma politica informacional pelo
Estado vem acompanhada de um poderoso paradoxo, que dificulta ou mesmo
impede a aplicag8o efetiva dessa tal politica. De um lado, a disseminagdo de
informacdes é vista como um elemento integrador, preventivo e que elimina
tensdes. Enquanto se mantém sob controle, cumpre o proposito de manter a
ordem. Entretanto, MORAIS (1983) adverte para 0 “perigo” que a informacgéo
democratizada representa para a estabilidade dos sistemas. Como contrapartida,
afirma, torna outros confrontos mais claros. transforma-se huma ameaca para o
poder da burocracia, uma vez que corre o risco de ficar vulneravel diante da
publicidade de falhas e antagonismos do sistema.

O segredo apresenta-se, entdo, como um resquicio do autoritarismo que, na
burocracia, se apbia na estrutura tecnicista de poder. Como descreve JARDIM
(1999), a estrutura que privilegia um corpo de técnicos mantém a massa exclu-
ida de informacdes acerca de decisfes sobre as quais, segundo os critérios de
gualificacdo, ndo teria condi¢cdes de avaliar e decidir. O resultado € uma admi-
nistracdo sem participacdo efetiva da sociedade e com poucas possibilidades de
controle social, uma vez gue estariam excluidos de todo 0 processo, até mesmo
da possibilidade de se informarem sobre ele.

Adotar um modelo de provimento de meios de acesso a informagdo que pos-
sibilitem mecanismos efetivos de controle social sobre o Estado é uma decisdo
politica com implicacbes antagbnicas. BEMFICA (1995) acredita que esses
modelos podem ser utilizados para aumentar a eficiéncia deciséria
intragovernamental. Mas, além dos “riscos’ apresentados por MORAIS (1983),
podera encontrar obstaculos na cultura do ambiente da administracéo publica,
porque dividir informagdo ndo é s dividir responsabilidade mas, principalmen-
te, é dividir o poder (BEMFICA, 1995, MALMEGRIN, 1997, JARDIM, 1997).
A disseminacdo da informacdo é vista como um golpe na estrutura administrati-
va guiada pelo principio da dominagdo pelo saber e onde a informagdo assume
valor estratégico na luta pelo poder.
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ABSTRACT

This article analyses the function of SIAFI (Integrated System of Financial
Administration) for the Union General Budget’'s attendance. Such evaluation
considers that this system is the main tool of public finance's control in Brazl.
The article also intents to demonstrate that the still weak structure of control
system doesn’t allow this source may be completely used in its whole potential of
transparency. So the Budget remains with high level of informational opacity.
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