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Resumo: O trabalho aborda um dos aspectos mais importantes do Direito
Financeiro brasileiro: a Conta Unica do Tesouro Nacional. Trata-se de
instrumento de gestdo de caixa, por meio do qual as receitas e despesas
do Governo Federal sdo geridas de modo centralizado e sob custédia do
Banco Central. E tema relacionado  eficiéncia na gestdo do orcamento
publico, a redugdo dos custos do financiamento, ao controle inflacionario,
a transparéncia e a responsabilidade. Na primeira parte, sio apresentados
conceitos, caracteristicas e abrangéncia do regime de conta tnica. Na
segunda parte, aborda-se o caso brasileiro. Sdo expostos os fundamentos
juridicos e sua evolugdo normativa. Em seguida, é apontado o regramento
juridico dos fluxos de recebimentos e pagamentos. Embora a conta seja
unica, hd segregacao de recursos em subcontas. Sio apresentados os saldos
e os valores da remunerac¢ao das disponibilidades da Unido nos tltimos

anos, bem como a natureza desvinculada de tais receitas.
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The National Treasury as a bank customer:
definition, justification and legal basis of
the treasury single account regime

Abstract: The work addresses one of the most important aspects of
Brazilian budget rules: the treasure single account. It is a cash management
instrument, through which the Federal Government’s revenues and
expenses are managed under the custody of the Central Bank. It is a topic
that touches on efficiency in the management of the public budget, the
reduction of the cost of financing, inflation control, transparency and
accountability. In the first part, concepts, characteristics and scope of
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the single account system are presented. The second part discusses the
Brazilian case. The legal foundations and their normative evolution are
exposed. Then, the legal rules of the flows of receipts and payments
are presented. Although the account is unique, there is segregation of
resources. The balances and amounts of the remuneration of the Union’s
cash and cash equivalents in recent years are presented, as well as the
unlinked nature of such revenues.

Keywords: budget law; treasury single account; National Treasury;
Central Bank; accountability.

1 Introducao

Este trabalho aborda um dos aspectos mais importantes do relacio-
namento entre o Banco Central do Brasil (BCB) e o Tesouro Nacional
(TN): a Conta Unica da Unido (CTU). Trata-se de instrumento juri-
dico e contabil de gestao de caixa, previsto no Direito Financeiro, por
meio do qual as receitas e despesas do Governo Federal, incluindo as
relativas a divida publica, sdo geridas de modo centralizado e sob cus-
todia da autoridade monetéria. E tema que toca a eficiéncia na gestio
de recursos publicos, a redugdo do custo do financiamento das a¢des
estatais, ao controle de pressoes inflacionarias e a transparéncia quanto
as operagdes realizadas.

Parte-se do pressuposto de que, no cumprimento das fungdes aloca-
tiva, distributiva e estabilizadora, a atividade financeira do Estado gera
externalidades (positivas e negativas) na economia. Isso porque, em
razdo do volume e da destinagdo dos recursos movimentados, a gestdo
do caixa estatal necessita de um minimo de coordenagdo quanto ao
registro de entradas e de saidas, preferencialmente por meio do menor
numero possivel de contas bancirias.

O trabalho estd dividido em duas partes, além desta introdugéo e
das consideragoes finais.

Na primeira parte, aborda aspectos conceituais, caracteristicas e
abrangéncia do regime de conta tnica para o gerenciamento de re-
ceitas e despesas publicas. A seguir, apresenta o caso brasileiro. Expde
os fundamentos juridicos e a evolugdo normativa da Conta Unica do
Tesouro Nacional, desde sua criagdo em 1986, num contexto de refor-
mas institucionais na gestao das financas publicas nacionais (or¢amen-
tos, divida publica e politicas monetaria e crediticia), passando pela
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Assembleia Nacional Constituinte nos dois anos seguintes, pela Lei de
Responsabilidade Fiscal e diplomas normativos posteriores.

Por fim, na segunda parte, expde os aspectos juridicos do fluxo de
recebimentos e pagamentos realizados por meio do Sistema Integrado
de Administrac¢do Financeira do Governo Federal (Siafi). Destaca que,
embora no ambito do Governo Federal a conta seja considerada unica,
ha segregagdo de recursos em subcontas. Apresenta os saldos da conta
unica, valores e a natureza juridica da remunera¢do paga nos ultimos
anos pelo BCB ao TN, pela manutencio das disponibilidades de caixa.

Trata-se de assunto relevante, mas ainda pouco explorado no ambito do
Direito Financeiro nacional. Em razio dos elevados valores movimentados
(fluxos), dos saldos acumulados (estoques) e das receitas geradas, a analise
juridica da Conta Unica demanda maior atengdo e aprofundamento por
pesquisadores e por todos os que atuam profissionalmente em areas que
envolvem or¢amentos publicos e administragdo financeira.

2 Regime de conta unica: definigao,
justificativa e abrangéncia

2.1 Definicao do regime de conta tinica

Entende-se por conta tinica a “estrutura unificada de contas bancarias
do governo que oferece uma visao consolidada dos recursos do caixa go-
vernamental”. Encontra fundamento no principio da unidade de tesouraria
e pode ser operacionalizada por uma tnica conta ou por um conjunto
de contas vinculadas entre si, por meio das quais o governo transaciona
todos os seus recebimentos e pagamentos (PATTANAYAK; FAINBOIM,
2010, p. 5, tradugdo nossa).

Quanto a sua natureza, trata-se de estrutura juridico-contébil sob a
forma de uma conta bancdria unificada, normalmente estabelecida e re-
gulada pelas leis do pais que a adota. A importéncia da previsdo legal est4
em assegurar estabilidade ao mecanismo (PATTANAYAK; FAINBOIM,
2010, p. 6). Tal modelo, por sua esséncia, visa ao gerenciamento global
do fluxo de caixa governamental (cash management).' Permite com isso
a obtencdo de informagdes mais precisas e mais ageis, com dados con-

solidados acerca das transagoes realizadas.

'“Cash management is the process of administering monies to ensure that they are

available over time to meet expenditure needs and that, when temporarily not needed,
they are invested at a minimum risk and a maximum yield. Cash management involves
both short and long-term investments. The latter are used mainly in the case of pension
funds that try to build up reserves for future years when employees retire” (LEE JUNIOR;
JOHNSON; JOYCE, 2013, p. 359, grifo nosso).
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A adogao do regime de conta tnica - ou TSA (treasury single account) -
funda-se no principio da unidade de tesouraria, segundo o qual todas as
receitas e todas as despesas devem estar reunidas numa conta principal
(ounum “caixa” tnico). Como dito, a finalidade ¢é possibilitar a obtengao,
do modo mais agil e fidedigno possivel, de informagdes detalhadas sobre
todas as operacdes realizadas.

Embora soe paradoxal, o mais relevante quanto ao mecanismo de atua-
¢0 ndo é a existéncia de uma unica conta bancaria sem qualquer subdivisdo
ou segregacao. O que caracteriza um regime de TSA é a possibilidade de
integracdo entre eventuais subcontas a conta principal e unificagdo e o
acesso imediato a todas as transagdes de receitas e de despesas.

Assim, é possivel operar a TSA por um conjunto de contas (ou sub-
contas) interligadas (set of linked accounts). No caso, o peso deve ser
dado a interconexao das subcontas, a abrangéncia do sistema e ao efetivo
registro unificado de informagdes. Por outro lado, o fato de a conta estar
sob a custddia do banco central (e ndo no sistema bancério) é questdo
que importa mais a execugdo da politica monetaria que ao gerenciamento
das receitas e despesas propriamente dito (PATTANAYAK; FAINBOIM,
2010, p. 5).

Em verdade, questdes de ordem pratica, de controle de operagdes
e de transparéncia de dados demandam algum nivel de segregacdo de
contas bancarias. Com efeito, dificilmente algum pais de economia mais
complexa teria condi¢des de manter todas as movimentagdes financeiras
do tesouro ptiblico numa tnica planilha de entradas e saidas. E o caso
brasileiro, onde, nao obstante o regime de caixa e de conta tinica tenham
previsdo legal, a Conta Unica da Unido apresenta trés subdivisdes: as
subcontas Tesouro Nacional, Divida Publica e Fundo do Regime Geral
de Previdéncia Social (FRGPS). No entanto, todas estdo interligadas e
possibilitam a gera¢do de informagdes consolidadas sobre os fluxos e os
estoques do caixa governamental.

Por fim, ressalte-se a principal vantagem (em termos de transparéncia
e de coleta de informagdes) da adogdo da conta tnica: a possibilidade
de reunir todos os dados com base numa tnica fonte. Tal procedimento
afasta a necessidade de conferéncia, com todas as dificuldades e riscos
inerentes, de cada uma das operagdes realizadas em contas dispersas e
sem interligagdo. Com isso, o tesouro nao necessita realizar o controle
de caixa no nivel de cada operacao (transaction level). Em suma, com o
sistema unificado: 1) elimina-se o volume de depositos correntes ocio-
sos e sem remunerac¢io; 2) elimina-se a necessidade de manutencéo de
depdsitos para transagdes entre drgaos governamentais; e 3) mitiga-se o
risco, caso 0 governo esteja exposto ao sistema bancéario comercial privado
(LEISTER; MEDEIROS, 2016, p. 119).
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Desse modo, o modelo unificado apresenta vantagens, pois possibilita
melhor gerenciamento das disponibilidades, financiamento das despesas
com menor custo e melhor acompanhamento, pelas autoridades mone-
tarias, do fluxo de liquidez na economia.’

Em suma, o mecanismo de TSA deve apresentar ao menos trés carac-
teristicas: 1) efetiva unificagdo das contas bancarias; 2) ampla abrangéncia
quanto as unidades or¢amentarias (spending unities); e 3) carater com-
preensivo da totalidade de receitas e despesas, incluindo as orcamentarias,
extraorcamentdrias e fundos diversos (PATTANAYAK; FAINBOIM, 2010,
p- 5 WILLIAMS, 2013, p. 360).

2.2 Justificativas para a adogao do modelo de conta tinica

A adogdo de conta unica tem respaldo, de um lado, numa justificativa
mais ampla e, de outro, num conjunto de motivagdes especificas. Explica-se.

O fundamento amplo estd no reconhecimento de que a unifica¢do do
caixa governamental possibilita visibilidade, controle e transparéncia para
as finangas publicas e, a0 mesmo tempo, elimina os efeitos da ocorréncia
de saldos ociosos nas contas bancarias separadas. Esses saldos ociosos
geram relevantes custos de oportunidade (WILLIAMS, 2013, p. 359-360).

Com efeito, além de dificultar a transparéncia e o controle, a existéncia
de saldos ociosos em diversas contas bancarias gera: 1) perda de receitas
financeiras; 2) aumento do custo do financiamento das atividades, ja que,
ao lado de saldos ociosos, pode haver contas deficitarias, cuja cobertura
demanda emissao de divida; e 3) necessidade de controle de mais uma
variavel de politica monetdria, visto que os saldos sdo “ociosos” apenas
para o tesouro publico, mas ndo para o sistema bancario. Dessa forma,
os bancos poderdo coloca-los “em circula¢ao” e, com o efeito multipli-
cador, impactar o controle inflacionario (PATTANAYAK; FAINBOIM,
2010, p. 4; LEISTER; MEDEIROS, 2016, p. 129). A unifica¢ido do caixa
corrige tais situagoes.

*Se as disponibilidades do Tesouro Nacional estivessem depositadas em bancos comer-
ciais, haveria melhor controle da liquidez na economia: “A centralizagdo da conta [Unica]
do Tesouro Nacional no Banco Central constituiu significativo avango [...] institucional
das financas publicas. Além disso, a partir de maio de 1990 tem-se alcancado inequivoco
aperfeicoamento na execugio da politica monetaria, em fungéo principalmente do fim da
‘zeragem automdtica’ e do relangamento da LTN. Entretanto, a manutengao exclusiva das
disponibilidades do Tesouro no Bacen apresenta algumas repercussoes negativas na condugio
de operagoes de mercado aberto. O problema nao seria de descontrole [da] base monetaria
a médio ou longo prazo, mas sim de dificuldades de balizamento didrio desse agregado e
das consequentes oscilagoes bruscas de taxas de juros de mercado. Nesse sentido, propoe-se
a disseminagao da conta [tinica] do Tesouro também [em] bancos comerciais, de modo que
o Tesouro, adicionalmente aos recursos estdveis mantidos no Banco Central, teria contas na
rede de bancos comerciais, piiblicos ou privados, que exerceriam todas as tarefas pertinentes
a arrecadagdo fiscal e ao pagamento de despesas governamentais” (OGASAVARA, 1991,
p. 287, grifos nossos).
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Saliente-se que a existéncia de conta tnica
nao restringe a autonomia dos 6rgaos e entidades
que ordenam despesa. Com efeito, a centraliza-
¢do das receitas e despesas é uma das possiveis
modalidades de gerenciamento do caixa gover-
namental. Trata-se de mecanismo de natureza
operacional e ndo interfere no mérito das op¢des
orcamentdrias, muito menos na execucdo das
despesas previstas em lei. Assim, as decisdes
politicas materializadas nas despesas devem estar
sempre estabelecidas em lei, independentemente
de sua execugdo ocorrer em contas mantidas
em bancos comerciais ou em conta tnica sob
custddia do banco central (TER-MINASSIAN;
MARTINEZ-MENDEZ; PARENTE, 1995, p. 6).

Ademais, em razdo de suas vantagens,
reconhece-se que a adogdo de conta unica é
reconhecida internacionalmente como boa
pratica de condugédo das finangas publicas
(INTERNATIONAL MONETARY FUND, 2007,
p- 55). Recentemente, por exemplo, em meio
a uma série de reformas estruturais, a Nigéria
implantou o regime de conta tinica. Kanu (2016,
p. 43-44, grifos nossos, tradugéo nossa) relata
os efeitos e as vantagens da centralizagao das
contas bancarias governamentais:

Até a introdu¢io do mecanismo de conta tni-
cana Republica Federal da Nigéria, os rgaos
governamentais (Ministérios, Departamentos
e Agéncias) que movimentavam recursos
publicos tinham uma multiplicidade de contas
em bancos comerciais, usavam parte da receita
gerada para financiar suas operagoes e entdo
remetiam o excedente para a conta do governo
federal. Como resultado, esses drgaos paga-
vam a conta do governo o que consideram
adequado. Nessa situagdo, alguns ministérios
se tornaram mais ricos do que um governo. O
resultado dessa situacdo incluia vazamentos
de fundos, desvios de recursos publicos e a
incapacidade de o governo saber o valor exato
em sua conta. Os or¢amentos eram, portanto,
preparados com base em projecoes falsas, le-
vando a uma implementagdo deficiente. No
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entanto, os maiores beneficiarios dessa situa-
¢do eram os proprios bancos, que contaram
com os depositos dos ministérios (dinheiro
publico) e empréstimos do governo junto aos
bancos com elevadas taxas de juros. Acima
de tudo, os bancos néo se preocupavam mais
em mobilizar dinheiro de outros setores da
economia. Os saldos das contas do gover-
no estavam ociosos nos bancos. Tudo isso
atrapalhou o crescimento da economia. O
pano de fundo acima resultou na recente exi-
géncia da Presidéncia de que todos os 6rgaos
e ministérios deveriam fechar suas contas em
bancos comerciais e transferir os saldos para
a conta do governo federal mantida no Banco
Central da Nigéria.

Além das vantagens relativas ao aumento da
transparéncia, a redugdo dos custos da cobertura
de déficits e a maior fidelidade das proje¢des
or¢amentarias, a centralizagao do caixa propi-
cia ganhos em termos de economia de escala e
reduz custos de transagdo (TER-MINASSIAN;
MARTINEZ-MENDEZ; PARENTE, 1995, p. 5).

De um lado, diminuem as despesas finan-
ceiras normalmente cobradas por transagdes
bancarias comuns. Em verdade, mais que dimi-
nuigao de despesas, o tesouro publico torna-se
credor das instituicoes financeiras, pois passa a
receber receitas decorrentes da remuneracio dos
saldos. De outro lado, ha ganhos indiretos, que
seriam menores numa estrutura descentralizada
de contas bancirias. E o caso da redugdo dos
atrasos no recebimento das receitas (tributos e
outros ingressos coletados pelo sistema finan-
ceiro) e no pagamento aos credores do governo
(PATTANAYAK; FAINBOIM, 2010, p. 4).

Por sua vez, a adogado de conta tnica facilita
a conciliacdo entre os dados bancarios e a execu-
¢do orcamentaria, para fins de registro, auditoria
e controle. Por conciliagdo bancdria entende-se a
verificagao dos lancamentos e registros contabeis
com os extratos bancdrios. Segundo as normas
do Siafi, essa conferéncia é feita diariamente
(BRASIL, 1996, p. 109).



Embora as vantagens da unifica¢do sejam
intuitivas, esse modelo somente veio a ser im-
plantado ha poucas décadas no Brasil. Antes da
unificagdo em 1986, a execugdo orcamentaria
apresentava uma situacao que beirava o des-
controle quanto ao relacionamento bancério:

A estimativa existente antes dessa unificagio
era de que havia 3,7 mil contas bancdrias do
governo. Verificou-se, na realidade, que eram
cerca de 12 mil. Néo se sabia ao certo também
o nimero de gestores que movimentavam
essas contas. O calculo era da ordem de 1,8
mil. Aferiu-se, posteriormente, que eram mais
de 4 mil. Embora a implantagdo tenha sito
gradativa, a estratégia para obrigar todos a
utilizar o sistema foi encerrar milhares de
contas bancdrias existentes e centraliza-las em
apenas uma, que so poderia ser movimentada
a partir do SIAFI. Mesmo nos periodos de alta
inflagdo, mantinham-se elevados saldos médios
parados nessas diversas contas, em prejuizo
do contribuinte. Pouco antes dessa centrali-
zagao, o saldo médio didrio era da ordem de
Us$ 4 milhoes. A simples eliminacao desses
saldos médios pagou a instalagao do sistema
(FERREIRA, 2016, p. 104, grifos nossos).

A conta Unica permite a centralizagido de
todos os saldos ociosos e possibilita a utiliza-
¢do das disponibilidades para o cumprimento
de obrigagdes que apresentam vencimento em
menor prazo. Com isso, reduz os custos do finan-
ciamento. Em um sistema com diversas contas
bancarias, é comum ocorrer a seguinte situagdo:
de um lado, valores disponiveis em um grupo de
contas, a espera do vencimento ou mesmo da li-
quidagao das obrigagdes; e, de outro, obriga¢des,
cujo pagamento esta a cargo de contas zeradas
ou com saldo insuficiente. O resultado serd ou o
atraso (o que gera multas, juros e corre¢do) ou o
endividamento, igualmente sob o custo de juros,
para o cumprimento de obriga¢des vencidas. A
adogao da conta tinica afasta essa possibilidade
(PESSOA; WILLIAMS, 2012, p. 8-9).

Ademais, o gerenciamento do caixa em conta
unica possibilita melhor coordenacgio entre as
politicas monetaria e fiscal. A multiplicidade
de contas com recursos ociosos permite que os
bancos utilizem tais recursos em suas atividades
finalisticas. Como os recursos nao ficam ociosos
para os bancos, estes, em face do efeito multi-
plicador, podem expandir o crédito e aumen-
tar a base monetaria. Diante da necessidade de
controle da liquidez com operagdes de mercado
aberto, contas com saldos ociosos impactam
os custos da politica monetaria pelo aumento
da taxa bdsica de juros ou por meio de outras
operagdes que resultem no aumento da divida
ptiblica (PESSOA; WILLIAMS, 2012, p. 8).

De modo geral, o regime de conta tinica
diminui as oscilagdes do fluxo de caixa, pois
possibilita melhor previsdo de receitas e pro-
gramacao das despesas. No médio e no longo
prazos, possibilita ambiente mais estavel para
a politica monetaria, pois os impactos da a¢ao
do tesouro, por meio do recebimento de tribu-
tos (diminuigao da liquidez) e da realizagdo de
pagamentos (aumento da liquidez), tornam-se
mais previsiveis.

Além disso, com a centralizagdo dos depo-
sitos do tesouro no banco central, o sistema
bancario deixa de ter uma fonte de moeda re-
levante e barata (KANU, 2016, p. 46). Recursos
publicos muitas vezes ficam ociosos (a espera
do cumprimento das obrigagdes) e transitam
nos balangos dos bancos comerciais, sem que
sejam remunerados adequadamente. Tal situa-
¢d0, quando ocorre em ambientes inflacionarios,
gera perdas relevantes de receitas. E, havendo
multiplas contas bancarias, a manutenc¢do dos
saldos do tesouro em bancos comerciais sem
remuneragao adequada configura um verdadei-
ro subsidio governamental ao setor financeiro
(PESSOA; WILLIAMS, 2012, p. 8).

Embora a adogdo de conta tinica esteja entre
as boas praticas recomendadas por organismos
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como o Fundo Monetdrio Internacional (FMI)
e seja utilizada pela maijoria dos paises de eco-
nomia avancada, ha criticas a esse modelo de
gestdo de caixa governamental.

O principal e mais mencionado aspecto diz
respeito ao controle da liquidez na economia
(OGASAVARA, 1991, p. 290-291). Afirma-se
que, se o caixa do tesouro estiver pulverizado
em todo o sistema bancdrio, os pagamentos e
os recebimentos governamentais gerardo menor
impacto no aumento ou reducéo do dinheiro em
circulagdo (GARCIA, 1994, p. 18). Essa situagao,
afirma-se, demanda interven¢des menores da
autoridade monetdaria, por meio de operagdes
de mercado aberto ou pelo aumento (ou dimi-
nui¢do) de depdsitos compulsorios. Isso porque
o proprio sistema bancario passa a compensar a
flutua¢do do volume de dinheiro em circulagao
ocorrida em razdo da atuagdo do tesouro, pois
0 “crédito num banco seria o débito em outro
banco, facilitando muito o controle do BC sobre
abase monetaria” (GARCIA, 1994, p. 19). Assim,
o custo da atuagdo do banco central seria menor.

Afirma-se, pois, que a concentra¢ido dos
depositos do tesouro no banco central tende
a pressionar a autoridade monetdria a fazer
controle de curto prazo da liquidez, o que traz
“dificuldade de balizamento da evolugdo dia-
ria deste agregado, e das oscilagdes da taxa de
juros de mercado dai decorrentes” (CYSNE,
1990, p. 2). Cita-se, em refor¢o do argumento,
o caso dos EUA, onde o tesouro deposita parte
de suas disponibilidades no Federal Reserve
(FED) e parte em bancos comerciais (LEISTER;
MEDEIROS, 2016, p. 133).

Os avancgos da tecnologia da informacao
permitem, a principio, utilizar o sistema banca-
rio para obter os beneficios do modelo de conta
unica sem as desvantagens da descentralizagao.
Entre as vantagens estariam as receitas auferidas
pela aplicagdo dos valores, as quais “passariam
a ser computadas como receita patrimonial do
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Tesouro, tornando livre e legitima a sua utili-
zagdo para qualquer despesa” (NUNES, 1999,
p- 131). No entanto, ndo poderia ser afastado o
risco de crédito no caso de crises bancarias, além
da guarda de dados e de informagoes sensiveis
sobre as a¢des do tesouro, que sinalizam medidas
de politica econdmica.

Loyola (2016) resume o cerne do debate
sobre a ado¢ao do modelo de conta dnica: a
divergéncia decorreria do foco a ser adotado.
Uns priorizam a politica monetaria, a cargo do
banco central; outros, o gerenciamento do caixa
pelo tesouro. No fim, conclui, a opgao pela conta
unica é a mais recomendével, a despeito das
pressoes geradas sobre os niveis de liquidez na
economia (LOYOLA, 2016, p. 231-232).

Assim, embora exija uma atuagdo defensiva
por parte da autoridade monetdria ante as movi-
mentagdes financeiras do tesouro, o modelo de
conta Unica justifica-se: 1) pelo reforco a trans-
paréncia; 2) pela melhoria no gerenciamento
dos valores; 3) pela extin¢ao de saldos ociosos
e sem remuneracao em contas dispersas; 4) pela
reducdo global do custo do financiamento do
governo; e 5) pelo afastamento da possibilidade
de o tesouro ser diretamente atingido pelo risco
de crédito em situagoes de crise bancéria.

Ressalte-se, por fim, que a implantagdo de
conta unica estd incluida entre as boas préticas
internacionais de public financial management,
colocado em pratica no Brasil a partir da segunda
metade dos anos 1980.

2.3 Abrangéncia do regime de conta (nica

A unificacdo das contas bancarias governa-
mentais mostra-se necessdria, pois assegura a
autoridade fiscal poder acompanhar, de modo
efetivo e em tempo hébil, todo o fluxo de cai-
xa. Fala-se em fungibilidade de todas as fontes
de recursos (fungibility of all cash resources),

que néao seria possivel num ambiente com



multiplicidade de contas em institui¢des ban-
carias (PATTANAYAK; FAINBOIM, 2011, p. 3).

Num modelo ideal, uma vez adotada a conta
unica, ndo poderiam existir contas paralelas, a
partir das quais os recursos do governo vies-
sem a ser movimentados. Entretanto, é possivel
haver algum nivel de descentraliza¢do, desde
que haja um sistema em que todas as contas
menores (subcontas) estejam necessariamente
vinculadas a TSA.

Além disso, todas as unidades arrecadado-
ras e todas as unidades ordenadoras de gasto
devem estar abrangidas pelo sistema de conta
unica. Com efeito, se adotado esse modelo, ne-
nhum 6rgao ou entidade poderia executar o
or¢amento sem a supervisdo e o acompanha-
mento do érgdo central do Tesouro. Sem essa
abrangéncia, a transparéncia e o controle estarao
comprometidos, visto que despesas publicas
relevantes poderiam ser realizadas fora dos
limites or¢amentarios, agravando o risco de
retorno a situagdo que o regime de conta unica
busca evitar: a existéncia de recursos ociosos e
dispersos e, simultaneamente, contas deficitarias,
que geram necessidades de emissdo de divida
publica no curto prazo.

Além das caracteristicas anteriores (centra-
lizagdo das transagdes e abrangéncia a todas a
unidades orcamentdrias), o modelo demanda
que a totalidade de ingressos e de saidas go-
vernamentais transitem em algum momento
pela conta tnica, inclusive as receitas proprias
obtidas por unidades descentralizadas (PESSOA;
WILLIAMS, 2012, p. 6). E tal exigéncia inclui
tanto recursos orcamentarios e extraorcamenta-
rios quanto as operagdes realizadas por fundos
especiais (PATTANAYAK; FAINBOIM, 2010,
p-5).

O mecanismo de conta tinica deve ser o mais
abrangente possivel. No entanto, por uma sé-
rie de razdes, pode ocorrer de a cobertura nao
atingir todas as movimentac¢des de todos os

orgaos e entes publicos. A situa¢éo ideal é que
a TSA englobe pelo menos as transagdes do
governo central.’ Nesse sentido, é considerada
boa pratica internacional a inclusdo de fundos
controlados pelo governo central e fundos ex-
traorgamentarios no 4mbito de abrangéncia
da conta tnica. Contudo, a operacionalizagdo
pode ser dificultada em razdo de impedimentos
legais de naturezas diversas (PATTANAYAK;
FAINBOIM, 2010, p. 10).

Nesse contexto, trés pontos merecem aten¢ao
quanto a abrangéncia da TSA: 1) entes subnacio-
nais; 2) empresas estatais; e 3) fundos compostos
por doagdes ou ajudas internacionais.

Quanto aos governos subnacionais, dada sua
autonomia em muitos paises, principalmente em
algumas formas de federacéo, é imprescindivel
um acordo, pautado na constituicdo e nas leis,
entre eles e o governo central, para que o fluxo
de seus recursos seja incluido na conta tnica
nacional. No entanto, tal op¢do deve ser cercada
de cautela, para ndo ocorrer risco de cobertura
interfederativa de déficits (short-term liquidity
needs of subnational governments), tanto pelo
governo central quanto pelos governos locais,
embora seja possivel reduzir o custo do finan-
ciamento do governo geral (PATTANAYAK;
FAINBOIM, 2010, p. 10).

De modo semelhante, ndo é considerada
boa pratica internacional incluir as empresas
estatais na abrangéncia da conta unica. Dada sua
natureza, hd risco de limitagdo de sua autonomia

*De acordo com o FMI (2001 apud DZIOBEK; JIME-
NEZ DE LUCIO; CHAN, 2013, p. 4), por governo central
entendem-se os poderes da Unido, todos seus drgaos e
entidades, incluindo eventuais unidades extraorcamentarias
e os fundos de seguridade social. Governo geral abrange o
governo central e 0s governos subnacionais, no caso estados,
Distrito Federal e municipios. Por fim, o conceito mais
abrangente de todos ¢ o de setor piiblico, o qual inclui o
setor puiblico ndo financeiro (governo geral e as empresas
estatais ndo financeiras) e o setor piiblico financeiro (empresas
estatais financeiras e o Banco Central) INTERNATIONAL
MONETARY FUND, 2001 apud DZIOBEK; JIMENEZ DE
LUCIO; CHAN, 2013, p. 5).
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operacional e de tornar menos nitidas as fron-
teiras entre o governo central e setor publico
em sentido amplo, acarretando prejuizos as
atividades exercidas pelas empresas estatais
em seu segmento de atua¢do no mercado
(PATTANAYAK; FAINBOIM, 2010, p. 10).

Por fim, o caso dos fundos compostos por
doagdes oriundas do exterior. De modo a as-
segurar a aplicagdo dos recursos doados de
acordo com os objetivos a que se destinam,
os doadores (o que inclui paises) costumam
condicionar o repasse dos valores a segregac¢do
em contas bancdrias especificas. Trata-se de
situagdo muito comum quando os beneficidrios
sdo paises de economia mais fragil que a dos
doadores. O objetivo seria evitar que os repas-
ses, a0 ingressarem na conta unica, venham a se
confundir com as demais receitas e se destinem
ao pagamento de outras despesas, em desvio
de finalidade.

Embora tal exigéncia leve a fragmentagao do
gerenciamento do caixa local, tende a reduzir
possivel inseguranca dos doadores. Na perspec-
tiva de quem repassa os recursos, a segregagao
traz mais transparéncia quanto a utilizacdo dos
valores. Entretanto, em sintonia com o compro-
misso dos doadores, conforme a Declaracao de
Paris, de usar os sistemas de gestdo das finangas
publicas do pais ao qual se destinam as doagdes,
os governos beneficidrios devem encorajar, na
medida do possivel, os doadores a integrarem
os recursos doados no regime de conta tinica
onde houver (PATTANAYAK; FAINBOIM,
2010, p. 11-12).

Em suma, conta tinica é uma estrutura que
visa a reunir e a consolidar o fluxo de caixa
governamental num sé local. Usualmente, é
mantida sob a custédia do banco central, onde
todas as operag¢des financeiras governamentais
sdo realizadas e registradas, incluindo a ma-
nuten¢do de disponibilidades. Em razao da
unifica¢do, nenhuma unidade orgamentaria do
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governo central podera estar desvinculada da
conta unica (TER-MINASSIAN; MARTINEZ-
MENDEZ; PARENTE, 1995, p. 6).

3 0 caso brasileiro: a conta
tinica do Tesouro Nacional

3.1 Caracterizacéo da conta
tinica do Tesouro Nacional

No gerenciamento das receitas e despesas da
Unido, incluindo as operagdes relativas a divida
publica, o Direito Financeiro brasileiro estabe-
lece a centralizagdo de tais atividades em uma
conta tnica. Por determina¢ao constitucional
(art. 164, § 3% (BRASIL, [2022a])), as disponi-
bilidades financeiras do Tesouro Nacional (TN)
devem ficar sob a custédia do Banco Central
do Brasil (BCB).

Desse modo, como regra o TN nédo pode
manter seus saldos depositados junto a rede
de bancos comerciais, ainda que estatais. O
modelo estd em vigor ha mais de trinta anos,
ressalvadas criticas antigas quanto ao impacto
da centralizagdo na execugdo da politica mone-
taria e quanto a possibilidade de financiamento
implicito do BCB em favor do TN (CYSNE,
1990; OGASAVARA, 1991; GARCIA, 1994;
NUNES, 1999).

Por meio da Conta Unica, o BCB exerce a
atribui¢do de banqueiro da Unido. Em regra,
todos os Poderes, todas as entidades e todos
os 6rgaos da administracao direta e indireta
federais devem realizar suas operagdes por meio
do caixa na custédia do BCB. Estao excluidas,
porém, tanto as empresas estatais quanto os fun-
dos, em razao de sua natureza juridica e da sua
dimensao, como o Fundo de Garantia do Tempo
de Servico (FGTS), cuja gestéo fica a cargo da
Caixa Economica Federal (CEF) (GUARDIA,
2016, p. 298), e 0o Fundo da Amazonia, composto



em boa parte por recursos de origem externa,
sob a custdédia do BNDES (CONTI, 2019).

Pelo lado da receita, todos os ingressos da
Unido sdo direcionados para a Conta Unica. Pelo
lado do gasto, mediante autoriza¢do nas leis de
or¢amento, sao estabelecidos limites de saques
(ou de pagamento) para cada item ou dotagéo,
em nome de cada unidade ordenadora. Estas,
cumpridas as formalidades e mediante ordem
bancaria (OB), determinam os pagamentos a
débito na Conta Unica. Todas as operagdes sdo
realizadas por meio do sistema Siafi, de modo
que, ao final de cada exercicio, as informagdes
sobre a execucdo financeira e orgamentaria po-
dem ser rapidamente consolidadas e disponibi-
lizadas para as mais diversas finalidades.

O BCB ¢ banco de um tunico cliente, o TN.
De acordo com a Lei n® 4.595, de 31/12/1964,
devera operar “exclusivamente com instituigdes
financeiras publicas e privadas, vedadas opera-
¢Oes bancarias de qualquer natureza com outras
pessoas de direito publico ou privado, salvo
as expressamente autorizadas por lei” (art. 12
(BRASIL, [2021Db])). Assim, ndo pode receber
disponibilidades de caixa dos estados, do Distrito
Federal ou dos municipios, por exemplo. Como
sera visto adiante, ao executar as operagdes a
partir da Conta Unica, o BCB o faz também por
meio do Banco do Brasil (BB), que atua como
agente financeiro executor.

Os governos subnacionais devem manter
suas disponibilidades sob os cuidados de ins-
titui¢des financeiras oficiais, com exce¢do dos
casos previstos em lei (art. 164, § 3° parte fi-
nal, da Constitui¢ao da Republica Federativa
do Brasil de 1988 (CRFB) (BRASIL, [2022a])).
Desse modo, o monitoramento e o controle dos
efeitos expansionistas ou contracionistas da ges-
tdo de tais recursos sao realizados pelo BCB,
pelos instrumentos usuais de politica monetaria,
e ndo de modo direto, pela gestdo de contas
unicas estaduais e municipais.

Nesse ponto, o dispositivo refor¢cano BCB o
modelo de banco central classico.* Como tal, atua
como emissor de moeda, executor da politica
monetaria, emprestador de ultima instancia,
supervisor da higidez do sistema financeiro e
banqueiro do governo nacional. Acrescente-se
ainda que, com a Lei Complementar n° 179, de
24/2/2021, seus escopos foram ampliados: além
de “assegurar a estabilidade de pre¢os” como
seu objetivo fundamental (art. 1°, caput), pas-
sou a ter os objetivos secundarios de “[1] zelar
pela estabilidade e pela eficiéncia do sistema
financeiro, [2] suavizar as flutuacdes do nivel
de atividade economica e [3] fomentar o pleno
emprego” (art. 1% § 1° (BRASIL, 2021a)).

3.2 Caracterizagao e evolugao
normativa da conta tnica no Brasil

Mesmo antes da promulgacdo da CRFB,
ja havia previsdo para a unidade de caixa no
Direito Financeiro brasileiro. Desde pelo menos
a década de 1960.°

A Lei n® 4.320, de 17/3/1964, estabelece,
em sua redacio original, a obriga¢do de que o
“recolhimento de tddas [sic] as receitas far-se-a
em estrita observancia ao principio de unidade

*“Nowadays, central bankers agree in acknowledging

that they are entrusted two main (possibly conflicting) tasks:
securing financial stability and monetary stability. The former
task consists of the provision of the microeconomic central
banking functions: the management of the payment system,
lending of last resort, and banking supervision. The latter
task consists of the provision of the macroeconomic central
banking functions: the issuance of money and the conduct of
monetary policy” (UGOLINI, 2017, p. 13, grifos nossos). Na
classificagao acima, as atividades de banqueiro do governo,
a incluir a gestao da conta tnica, inserem-se no contexto
de garantia da estabilidade monetaria (FRANCO, 2017).

*Em verdade, desde pelo menos a década de 1920, havia
a previsao normativa (por ato infralegal) de reunido de recei-
tas na “conta do Thesouro Nacional’, conforme estabelecido
no Decreto n®4.536, de 28/1/1922, que, na ocasiao, passou a
organizar o Cddigo de Contabilidade da Unido. Conforme
seu art. 34, “[a]s importancias entradas, a qualquer titulo,
nos cofres das repartigoes publicas, serdo levadas a conta
do Thesouro Nacional e devidamente escripturadas na sua
contabilidade [sic]” (BRASIL, [1986]).
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de tesouraria’, bem como a vedagido de “qual-
quer fragmentac¢io para criacao de caixas espe-
ciais” (art. 56 (BRASIL, [1982])). Segundo tal
regra, o recolhimento das receitas deve ocorrer
pelo sistema de caixa unico, com vistas a ob-
ter ganhos operacionais, racionalizar a gestao
financeira e viabilizar a execu¢do or¢amentaria
(GIACOMONLT, 2017, p. 338). Note-se que a
lei utiliza o termo recolhimento. Com efeito,
a realizacdo das receitas é dividida em duas
etapas: o planejamento (previsdo) e a execugio,
que abrange as sucessivas etapas de lancamento,
arrecadacgao e recolhimento (BRASIL, 2019b,
p-17).

O Decreto-lei n® 200, de 25/2/1967, refor¢ou
aunidade de tesouraria. Seu art. 92 estabelece o
dever de o Ministério da Economia unificar os
“recursos movimentados pelo Tesouro Nacional
por meio de sua Caixa junto ao agente finan-
ceiro da Uniao”, com “o objetivo de obter maior
economia operacional e racionalizar a execu¢ao
da programacao financeira de desembolso” No
paragrafo tinico do mesmo artigo esta o cerne
do que posteriormente viria a ser o Siafi: a deter-
minacdo de que o orgamento deve-se executar
por meio de pagamentos (saques) realizados
até o limite das disponibilidades das dotagdes
autorizadas para cada unidade ordenadora de
despesa: “Os saques contra a Caixa do Tesouro
s6 poderdo ser efetuados dentro dos limites
autorizados pelo Ministro da Fazenda ou au-
toridade delegada” (art. 92, paragrafo tnico
(BRASIL, [1998])). Todavia, o Siafi somente foi
implantado e comegou a funcionar no exercicio
financeiro de 1987, vinte anos apds sua previsio
normativa.

Até os anos 1980, o caixa da Unido nao
estava sob a gestdo do BCB. Era atribuigéo
do BB. Este, por lei, atuava “na qualidade de
Agente Financeiro do Tesouro Nacional” e como
“principal executor dos servigos bancarios de
interesse do Governo Federal, inclusive suas
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autarquias”, conforme a redagdo original do
art. 19, I e II, da Lei n® 4.595, de 31/12/1964
(BRASIL, [2021b]).°

Somente a partir de 1987, no contexto de
mudangas estruturais no relacionamento en-
tre Tesouro Nacional, BCB e BB, é que houve
a implanta¢do da unidade de tesouraria e da
Conta Unica, conforme o Decreto n® 93.872,
de 23/12/1986, cujo art. 1° passou a determi-
nar que a “realizagdo da receita e da despesa
da Uniao far-se-4 por via bancdria, em estrita
observancia ao principio de unidade de caixa
(Lein®4.320/64, art. 56 e Decreto-lei n®200/67,
art. 74)”. Conforme seu art. 4° os “recursos
de caixa do Tesouro Nacional serdo mantidos
no Banco do Brasil S. A., somente sendo per-
mitidos saques para o pagamento de despesas
formalmente processadas e dentro dos limi-
tes estabelecidos na programacao financeira”
(BRASIL, [2022b]).

Como se pode verificar, embora tivesse sido
determinada a efetiva unificacdo do caixa da
Unido, a Conta Unica ainda ficaria sob custédia
do BB por algum tempo. Naquele contexto, o
BCB atuaria de forma residual, como deposi-
tario de eventual posi¢do liquida superavitaria
do Tesouro Nacional junto ao BB, nos termos
do citado Decreto n® 93.872/1986.

Tal distribui¢do de competéncias realca o
fato de que na época nao havia separagao clara
entre as fun¢des de banco comercial, banco
de fomento (agricola), autoridade monetaria

S“E interessante observar o modelo inicial da Lei
n® 4.595/1964, que admitia a duplicidade de autoridades
monetdrias na condugdo da politica monetdria, pois os poderes
inerentes a esta estavam divididos entre o Banco Central -
entdo recém-criado — e o Banco do Brasil - que era visto
como um desmembramento das atividades do primeiro. Isso
porque, na versdo da Lei da Reforma Bancdria, tal como
originalmente promulgada, o Banco Central ndo dispunha
de autonomia operacional, nem do monopdlio do recebi-
mento dos recolhimentos compulsdrios e depositos a vista
das instituigoes financeiras. Essas atividades, embora tipicas
de banco central, ficaram originalmente a cargo do Banco do
Brasil” (OLIVEIRA, 2009, p. 79, grifos nossos).



e banqueiro do governo, todas exercidas no
ambito do BB. Muito menos havia segregacao
precisa entre suas atribui¢des e as do BCB, que
era uma instituicao criada ha menos tempo
para ser “o guardido da moeda” (CAMPOS,
1994, p. 669). O préprio nome Banco do Brasil
contribuia para tal confusdo, pois é semelhante
ao que ¢é adotado por outros bancos centrais,
como Bank of England, Bank of Japan, Banque
de France, Banco de Espafia e Banca d’Ttalia
(estes ultimos atualmente integrados ao Banco
Central Europeu).

Até meados dos anos 1980, BB e BCB execu-
tavam funcdes tipicas de autoridade monetaria.
Contudo, na época ainda havia preponderancia
do BB, pois, além de sua for¢a institucional e
politica (CAMPOS, 1994, p. 661), a ele cabia a
gestdo das disponibilidades de caixa de todos
o0s 6rgaos e entidades da Administragao federal.
Curiosamente, “a lei ndo permitia que o Banco
Central ficasse como depositario das suas pro-
prias disponibilidades de caixa, que tinham de
ficar no Banco do Brasil” (OLIVEIRA, 2009,
p. 79).

Ap6s a unificacio do caixa, a Conta Unica
migrou para o BCB somente apds a promul-
gacdo da CRFB. Durante os trabalhos cons-
tituintes, a proposta inicial estabelecia que
tal atribuicdo ficasse a cargo de “instituigoes
financeiras sob o controle da Unido” e ndo do
BCB. E, no caso de operagdes de cambio, dos
“respectivos bancos estatais”. Ao longo da tra-
mitagdo, o dispositivo foi alterado e chegou a
Comissdo de Sistematiza¢do com a redagdo
que, aprovada, materializou-se na versdo final
do § 3° do art. 164 do texto constitucional em
vigor (BRASIL, 1988). Desse modo, as dispo-
nibilidades de caixa da Unido passaram a ser
depositadas no BCB e ndo mais no BB. Por seu
turno, os recursos dos demais entes da federagao
deveriam ficar sob a custddia de instituicdes
financeiras oficiais.

Acrescente-se que passaram a coexistir duas
determinagdes: a primeira, com fundamento
constitucional — a gestdo das disponibilidades
financeiras da Unido deveria ficar a cargo do
BCB; e a segunda, de natureza legal e regulamen-
tar — os recursos deveriam ser centralizados em
conta unica. Nao ha mencio a unidade de caixa
nem a conta tinica no texto constitucional. Ha,
sim, comandos distintos para gestdo de ativos
e para a realizagdo de despesas: de um lado, a
custddia das disponibilidades de caixa a ser feita
pelo BCB (exigéncia constitucional); de outro,
a manutencao de tais recursos em conta unica
(exigéncia legal).

Dessa forma, a adog¢do de multiplicidade
de contas bancarias pode ser feita mediante
norma infraconstitucional. Para a alteragdo ou
a revogacao do monopolio do BCB na gestao
das disponibilidades de caixa da Unido, com
a consequente distribuicdo dos depositos dos
recursos entre bancos comerciais, demanda-se
aprovagdo de Emenda Constitucional.

Em verdade, a execu¢do orcamentdria re-
quer atividades que escapam a uma demasiada
rigidez. Dai a previsdo de exce¢des a regra que
estabelece a Conta Unica. Note-se que a Lei
n° 4.595, de 31/12/1964, prevé a possibilidade
de o BCB delegar parte de suas atividades, nos
termos do art. 13, segundo o qual os “encargos
e servicos de competéncia do Banco Central,
quando por ele ndo executados diretamente,
serdo contratados de preferéncia com o Banco
do Brasil S. A., exceto nos casos especialmente
autorizados pelo Conselho Monetario Nacional”
(BRASIL, [2021b]).

Ainda nos anos 1980, o BB passou a rece-
ber em depdsito as “disponibilidades de caixa
da Unido destinadas a atender as necessidades
de 6rgaos ou entidades as quais, em virtude
de caracteristicas operacionais especificas,
nao possam integrar o sistema de caixa Gni-
co do Tesouro Nacional” (art. 5%, da Medida
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Provisoria n® 87, de 22/9/1989, convertida na
Lei n® 7.862, de 30/10/1989 (BRASIL, 1989,
[2001b])). Posteriormente, tal possibilidade
foi estendida a CEF, nos termos do art. 5% § 29,
dessa lei, com reda¢io dada pela Lei n® 8.177,
de 1°/3/1991 (BRASIL, [2020]). Os dispositivos
que estabelecem tal ressalva a regra da Conta
Unica no BCB continuam em vigor.

Deve ser registrado que a regra foi con-
firmada pela Medida Proviséria n® 1.782, de
14/12/1998. Apds sucessivas reedicoes, seu texto
estd contido na Medida Provisdria n®2.170-36,
de 23/8/2001, a qual continua em vigor, em face
da Emenda a Constituicao n® 32, de 11/9/2001
(BRASIL, 2001a). Consta do art. 1° da mencio-
nada MP:

Art. 1° Os recursos financeiros de todas as
fontes de receitas da Unido e de suas autar-
quias e fundagoes publicas, inclusive fundos
por elas administrados, serdo depositados e
movimentados exclusivamente por intermédio
dos mecanismos da conta tinica do Tesouro
Nacional, na forma regulamentada pelo Poder
Executivo.

Parégrafo unico. Nos casos em que caracteris-
ticas operacionais especificas nao permitam
a movimentagao financeira pelo sistema de
caixa unico do Tesouro Nacional, os recur-
sos poderao, excepcionalmente, a critério do
Ministro de Estado da Fazenda, ser deposi-
tados no Banco do Brasil S.A. ou na Caixa
Econémica Federal (BRASIL, [2013b], grifos
N0SS0S).

A Lei Complementar n° 101, de 4/5/2000 - a
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) -, ao tra-
tar da gestao patrimonial publica, determinou
que as “disponibilidades de caixa dos entes da
Federagdo serdo depositadas conforme estabe-
lece 0 § 3*do art. 164 da Constituicao” (art. 43).
Contudo, ndo exigiu que todos os depdsitos
fossem feitos em conta tnica. Com efeito, a

LRF ressalva que as disponibilidades de caixa
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dos regimes de previdéncia (regimes préprios
e regime geral) “ficardo depositadas em conta
separada das demais disponibilidades de cada
ente e aplicadas nas condi¢cdes de mercado, com
observancia dos limites e condi¢des de prote¢ao
e prudéncia financeira” (art. 43, § 1° (BRASIL,
[2022¢])).” Note-se que a conta unica da Uniédo
apresenta essa segregacao, com a “subconta
INSS, destinada aos pagamentos e recebimentos
do INSS” (BRASIL, 2019, p. 21).

Por fim, a “movimentagio e aplicagido dos
recursos financeiros da Conta Unica do Tesouro
Nacional, a abertura e manutencao de contas
correntes bancarias e outras normas afetas a
administragdo financeira dos drgaos e entidades
da Administragdo Publica Federal” sdo realiza-
dos pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN),
conforme a Instrugdo Normativa (IN) n® 4, de
30/8/2004 (BRASIL, [2008], p. 1). Unificando
diversos comandos legais e regulamentares, esse
documento: 1) reafirma a regra da conta tinica;
2) indica a institui¢ao bancaria executora (agente
financeiro); 3) estabelece os documentos de
movimenta¢do por meio do Siafi; e 4) dispoe
sobre as exce¢des a unidade de caixa.

Desde sua implanta¢do na segunda metade
dos anos 1980, o regime de conta tnica e o sis-
tema que o operacionaliza (o Siafi) passaram
por aperfeicoamentos necessarios em face dos
avangos da tecnologia da informagao (e dos cres-
centes riscos quanto a seguranca das operagdes

7“os recursos destinados ao custeio da previdéncia

social, geral ou prépria dos servidores publicos, deverdo
ser segregados e depositados dos demais recursos, nao
podendo ser utilizados para aplicagio em titulos da divida
publica estadual ou municipal, ou valores mobilidrios emi-
tidos por empresas controladas pelo respectivo ente, e nem
para a concessio de empréstimos aos proprios segurados
ou ao Poder Publico. Por esse motivo, o ST] ja teve a opor-
tunidade de asseverar que o financiamento para aquisi¢ao
de moradia prépria de servidor publico municipal, com
uso de recursos do sistema proprio de previdéncia, viola o
art. 43, § 2% 11, da LRF, criado exatamente para vedar essas
operagoes subsidiadas que podem prejudicar a higidez
do sistema previdenciario” (ABRAHAM, 2017, p. 237).



e dos dados), tendo em consideragdo o tama-
nho, a complexidade e o volume dos recursos
movimentados diariamente pela Administragao
Publica federal.

3.3 Operacionalizagao das entradas e
das saidas e os saldos da conta Ginica

Segundo a STN, a custédia da Conta Unica
realizada pelo BCB “permite maior facilidade
de controle dos recursos; gera custos menores
de manutengio; garante neutralidade competi-
tiva entre os agentes do setor privado; e facilita
a gestdo [de] liquidez no sistema financeiro”
(BRASIL, 2019c, p. 21).

A execugdo da receita e da despesa publi-
cas da Unido ¢ regulada pela IN/STN n° 4, de
30/8/2004. De acordo com suas regras, a Conta
Unica permite o acesso das Unidades Gestoras
na modalidade on-line (art. 1°). Como o BCB
ndo se relaciona com qualquer entidade estranha
ao sistema financeiro, as operagdes sdo execu-
tadas por meio do BB. No entanto, hd a ressalva
de que outros agentes financeiros poderio ser
autorizados pelo Ministério da Economia (art. 2°
(BRASIL, [2008])).

As operagdes ocorrem em ambiente integral-
mente informatizado, mediante o processamento
de créditos (ingressos) e débitos (pagamentos ou
transferéncias) em nome do Tesouro Nacional,
repassados pelo sistema bancario ou por ordens
geradas com base no sistema Siafi.

As operagoes sao liquidadas e compensadas
no Sistema de Pagamentos Brasileiro (SPB)
pela infraestrutura Sistema de Transferéncia
de Reservas (STR). As operagdes cujos valo-
res transitam pela Conta Unica sdo segregadas
das demais. Nesse sentido, o Tesouro Nacional
compde o STR como participante autobnomo, tal
como as infraestruturas do mercado financeiro
(Bolsa de Valores e Camara Interbancaria de
Pagamentos (CIP)) e as demais instituigdes

bancérias.® Desse modo, é possivel dispensar
a intermediagdo de outro agente financei-
ro, o que diminui o prazo de recebimentos e
pagamentos, nos termos da IN/STN n° 4, de
30/8/2004, segundo a qual “[a] Secretaria do
Tesouro Nacional podera optar por fazer mo-
vimentagdes financeiras diretamente por meio
do Sistema de Pagamentos Brasileiro - SPB, sem
intermedia¢do do agente financeiro” (art. 2°,
§ 2° (BRASIL, [2008], p. 2)).

A movimentagdo na CTU ¢ feita por meio
dos seguintes documentos: Ordem Bancaria
(OB), Guia de Recolhimento da Unido (GRU),
Documento de Arrecadagio de Receitas Federais
(DARF), Guia da Previdéncia Social (GPS),
Documento de Receitas dos Estados e Municipios
(DAR), Guia do Salario-Educagdo (GSE), Guia
do Recolhimento do FGTS, Informagoes da
Previdéncia Social (GFIP), Notas de Sistema
(NS) e Notas de Langamento (NL) (art. 3%, IN/
STN n°® 4, de 30/8/2004 (BRASIL, [2008])). A
GRU, por exemplo, é movimentada pelo BB e,
no caso dos depositos judiciais, a movimentagao
¢ feita diretamente pela CEE

Por fim, a IN/STN n® 4, de 30/8/2004
(BRASIL, [2008], p. 5-6), retine 0s casos em
que as Unidades Gestoras estdo autorizadas a
movimentar recursos fora da CTU: “em contas
[...] bancdrias mantidas junto ao Banco do Brasil
S/A, ou outros agentes financeiros autoriza-
dos pelo Ministério da Fazenda’, nos “casos em

8“A implanta¢do do Sistema de Transferéncia de Re-
servas (STR), a partir de 22/04/2002, proporcionou ao
Tesouro Nacional, entidade integrante do Sistema, ganhos
consideraveis no que se refere as rotinas de movimentagao
financeira da conta unica do Tesouro Nacional. Em varias
operagdes o prazo de ingresso de recursos na conta unica
foi reduzido. Por outro lado, nas saidas de recursos da conta
unica, o Tesouro Nacional passou a creditar o beneficidrio
do pagamento diretamente por meio do STR, eliminando
a intermediagdo do agente financeiro, reduzindo o tempo
entre a data de saida dos recursos da conta tinica e a data de
crédito ao beneficidrio. Desse modo os recursos permanecem
mais tempo a disposi¢ao do Tesouro, sendo remunerado
durante esse periodo” (SOBRE, 2020).
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que os recursos ndo possam ser sacados diretamente da Conta Unica”
Exemplificativamente, o art. 9° elenca as seguintes situagdes: 1) contas das
unidades gestoras “que operam com o SIAFI na modalidade ‘off-line™;
2) contas de unidades gestoras autorizadas a operarem em moeda es-
trangeira para realizacdo de despesas no exterior; 3) contas especiais,
para movimentar recursos oriundos de empréstimos concedidos por
organismos ou agéncias internacionais; 4) contas de fomento; 5) contas
de suprimento de fundos; 6) contas de execug¢io de programas sociais; e
7) contas de recursos de apoio a pesquisa.

o <«

Conforme aquela IN, os casos nio elencados no art. 9° “serdo ana-
lisados pelo Orgdo Central do Sistema de Administragio Financeira
que, mediante fundamentagdo técnica, poderd, em cardter excepcional,
autorizar a abertura de conta corrente” (art. 10 (BRASIL, [2008], p. 7)).

Por fim, os saldos da Conta Unica. Conforme informagées publicadas
pelo BCB entre 2001 e 2021, os valores registrados em 31 de dezembro
apresentaram trajetdria crescente. Subiram de R$ 82 bilhoes (em 2001)

para quase R$ 1,73 trilhdo (em 2021), conforme a Tabela 1.
Tabela 1

Saldo da conta tnica em 31 de dezembro (R$)

Ano Saldo Ano Saldo

2001 82.205.875.000 2012 620.401.291.000
2002 88.526.786.000 2013 655.965.327.000
2003 120.189.562.000 | 2014 605.920.552.000
2004 158.231.716.000 | 2015 881.932.081.000
2005 208.476.268.000 2016 1.039.821.680.000
2006 226.047.319.000 2017 1.081.166.080.000
2007 275.843.164.000 2018 1.274.915.134.000
2008 255.216.723.000 2019 1.438.757.461.000
2009 406.354.420.000 2020 1.452.611.362.000
2010 404.516.398.000 2021 1.736.493.000.000
2011 475.622.276.000

Fonte: elaborada pelo autor com base nos relatérios de demonstragoes financeiras do Banco Central do
Brasil (2022).

Embora chamada de conta tinica, a CTU divide-se em trés subcontas:
a subconta Tesouro Nacional, a subconta Divida Publica e a subconta
Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social (FRGPS). A primeira é
“destinada aos recebimentos e pagamentos do Governo Central em ge-
ral”; a segunda “registra as disponibilidades oriundas das receitas com os
leildes de titulos publicos”; e a terceira, os “pagamentos e recebimentos
do INSS” (BRASIL, 2019c, p. 21).
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Conforme o Balango Geral da Unido relativo a 2020 (BRASIL, 2021¢),
com informacgdes retiradas do Sisbacen, em 31 de dezembro daquele ano,
o saldo da Conta Unica apresentou o valor de R$ 1.274.915.134.589,10 —
distribuidos conforme demonstra a Tabela 2.

Tabela 2

Saldo da Conta Unica em 31/12/2021 (R$)

Conta Unica Subcontas
Tesouro Nacional 784.222.331.461,60
1.736.493.168.996,99 Divida Publica 944.028.633.635,01
FRGPS 8.242.203.900,38

Fonte: elaborada pelo autor com base em dados do Siafi e do Balanco Geral da Unido (BRASIL, 2021c).

3.4 Remuneragéo da Conta Unica

As disponibilidades da Unido, uma vez na Conta Unica, sio remune-
radas e geram receitas financeiras.” O BCB ndo precisaria oferecer esse
tipo de incentivo para receber os depdsitos, até porque sua competéncia
decorre de comando constitucional. Na verdade, a previsio da remune-
ragdo resulta da preocupagdo com o custo de oportunidade, diante dos
valores que os bancos comerciais poderiam oferecer ao Tesouro Nacional
para realizar servicos financeiros.

Embora nio seja uma pratica adotada em todas as economias mais
relevantes,'’ a remuneracéo das disponibilidades de caixa apresenta van-
tagens que devem ser levadas em considera¢io (PESSOA; WILLIAMS,
2012, p. 31). Nesse sentido, esse procedimento: 1) aumenta a transparéncia
e evita subsidio cruzado aos bancos comerciais; e 2) reduz o incentivo
para os tesouros tomarem decisdes equivocadas quanto a aplicagio de
seus saldos no mercado financeiro em geral, com os inerentes riscos de
liquidez e de crédito dos bancos em geral (WILLIAMS, 2010, p. 17).

Em termos de responsabilidade fiscal, a auséncia de remuneragdo
dos saldos configura, a rigor, rendncia de receitas, pois, caso estivessem

°“A melhor prética internacional sobre a gestao de disponibilidade financeiras da
Unifo ¢ a centralizagdo destas em uma tnica conta, principalmente pelos beneficios em
termos de otimizagao dos recursos publicos. Por sua vez, a remuneragdo de tais recursos a
uma taxa de juros de mercado contribui para uma melhor transparéncia na relagdo entre as
duas instituicées” (BRASIL, 2019c¢, p. 7, grifo nosso).

'*“Esse tema também ndo traz um principio amplamente estabelecido. Em paises como
Australia, Franga e Inglaterra, por exemplo, a conta do MF no banco central é remunerada;
jé nos Estados Unidos, India, Japao e Alemanha ndo h4 remuneragio da conta do MF no
BC” (LEISTER; MEDEIROS, 2016, p. 134).
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depositadas no sistema bancario comercial, as disponibilidades seriam remu-
neradas em valores compativeis com os praticados no mercado (LEISTER;
MEDEIROS, 2016, p. 134).

Outra razao para o pagamento de remuneracio pela custédia das dis-
ponibilidades dos tesouros diz respeito a dindmica dos resultados do banco
central transferidos ao governo. Argumenta-se que tal pagamento, feito
pelo BCB ao Tesouro Nacional, ndo seria necessario porque, em termos
praticos, seria mera antecipac¢do de resultado positivo da autoridade mo-
netédria."’ Como os bancos centrais tendem a ser lucrativos no médio e no
longo prazos (pois sdo os tnicos agentes econdmicos que emitem moeda
por seu valor de face e ndo pagam juros por isso), ndo haveria, em tese, a
necessidade de remunerar os saldos de seu tinico correntista e controlador:
bastaria transferir os resultados positivos periodicamente.

No entanto, por uma série de fatores, ndo hd garantia de que ao final
de cada periodo de apuragio, os tesouros receberdo o mesmo valor em
dinheiro que receberiam no caso de remuneragdo dos saldos em periodos
mais curtos. H4 duas varidveis que devem ser observadas e que afetam a
distribui¢do dos resultados: a primeira diz respeito a variacdo cambial,
principalmente em paises com elevado saldo de reservas internacionais em
moeda estrangeira; a segunda estd relacionada ao desenho institucional,
como no caso dos Estados Unidos, em que o Federal Reserve desconta
seus custos administrativos do resultado a ser encaminhado ao tesouro
estadunidense. Nao é o caso brasileiro, pois o custeio administrativo e de
investimentos da autoridade monetaria sao integralmente arcados pelo
orcamento fiscal (art. 5% § 6° da LRF (BRASIL, [2022c])). De todo modo,
em regra a remunerac¢do periddica dos saldos mostra-se vantajosa tanto
para o BCB (WILLIAMS, 2010, p. 17) quanto para o Tesouro Nacional
(LEISTER; MEDEIROS, 2016, p. 135).

No Brasil, ap6s a implementagio da Conta Unica da Unido, a Medida
Provisoria n® 87, de 22/9/1989 (BRASIL, 1989), convertida na Lei n®7.862,
de 30/10/1989, estabeleceu que os saldos dos depdsitos devessem ser remu-
nerados. A redagdo original estabelecia que o montante devesse ser calculado
sobre os saldos didrios e pelo menos equivalente a variagdo didria do Bonus
do Tesouro Nacional Fiscal (BTN-F) (art. 5° (BRASIL, [2001b])). Pouco
tempo depois, a Lei n® 8.177, de 1%/3/1991 (BRASIL, [2020]), determinou
atroca do BTN-F pela Taxa Referencial Diaria (TRD) como pardmetro da
remuneragao (art. 5% § 1° (BRASIL, [2001b])). Por fim, a Lei n® 9.027, de
12/4/1995 (BRASIL, 1995), determinou a mudanga da TRD para “a taxa

"' “A remuneragio das disponibilidades do Tesouro Nacional pode, simplificadamente,
ser entendida como uma antecipagdo do lucro do Banco Central. Vale dizer, se a Conta Unica
nao fosse remunerada, o lucro do Banco Central e, consequentemente, a transferéncia de
recursos ao Tesouro Nacional seriam maiores” (GUARDIA, 2016, p. 311).
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média referencial” do Sistema Especial de Liquidac¢do e Custodia (Selic)
(art. 5% § 1°) e estabeleceu a destinagao dos recursos para os exercicios de
1994 e 1995 (art. 5% § 3° (BRASIL, [2001b])). No caso, o pagamento de
obrigacdes da divida publica (interna, externa, mobilidria e contratual).

Conforme a Medida Proviséria n®2.179-36, de 24/8/2001, as disponi-
bilidades depositadas devem ser remuneradas pelo valor da média arit-
mética ponderada da rentabilidade dos titulos da Divida Publica Federal
interna em poder do BCB (art. 1° (BRASIL, [2019a])). Trata-se da tltima
reedi¢do da Medida Provisdria n® 1.789, de 29/12/1998 (BRASIL, [1999]).
Desde entdo, os recursos da conta unica sio remunerados em parametros
compativeis com valores de mercado.

De modo quase simétrico, os governos subnacionais podem investir
suas disponibilidades de caixa em produtos financeiros que tenham se-
guranca e liquidez imediata. No entanto, somente podem fazer aplicagoes
por meio de institui¢cdes financeiras oficiais, ressalvados os casos previstos
em lei. De acordo com o Supremo Tribunal Federal (STF), tal lei deve ser
aprovada pelo Congresso Nacional e ter carater nacional, conforme julga-
mento proferido na A¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n®2.661/
MA (BRASIL, 2002).

A Lein®12.833,de 20/6/2013 (BRASIL, 2013a), acrescentou dispositivo
a Medida Proviséria n®2.170-36, de 23/8/2001, segundo o qual “[f]icam as
empresas publicas federais, exceto as institui¢des financeiras, autorizadas a
aplicar os seus recursos financeiros na Conta Unica do Tesouro Nacional”
(art. 5°-A). Trata-se de investimento atrativo para as empresas publicas,
tendo em vista que a conta unica é remunerada em valores compativeis
com os do mercado de renda fixa. Ou seja, proximos a taxa Selic, a qual
traz retornos inversamente proporcionais aos riscos de mercado e afasta o
custo de oportunidade de manter valores fora do sistema bancario.

Em suma, os pardmetros de remuneragido das disponibilidades do
Tesouro Nacional estdo estabelecidos, quanto a periodicidade decenal, na Lei
n°®9.027, de 12/4/1995 (art. 5°), e quanto ao calculo, na Medida Provisoria
n®2.179-36, de 24/8/2001 - isto é, a “taxa média aritmética ponderada da
rentabilidade intrinseca dos titulos da Divida Publica Mobilidria Federal
interna de emissdo do Tesouro Nacional em poder do Banco Central do
Brasil” (art. 1° (BRASIL, [2019a])).

Desse modo, a cada dez dias, é apurado o valor das disponibilidades e
aplicado o fator de remuneracgéo. Durante os dez dias seguintes, os valores
ficam a disposigdo para conferéncia, entre o BCB e 0 TN, e devem ser re-
colhidos 2 Conta Unica até o décimo dia 1til apés o periodo de apuracio,
nos termos das regras operacionais do Siafi (BRASIL, 1996).

A Tabela 3 aponta os valores que o BCB pagou ao Tesouro Nacional
a titulo de remuneragio das disponibilidades depositadas na CTU, sob
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custddia da autoridade monetaria. Ressalte-se que tais valores dizem
respeito apenas a remuneragdo da Conta Unica e ndo a remuneragio de
todas as disponibilidades eventualmente depositadas em outros bancos.

Tabela 3

Remuneragao dos saldos a Conta Unica (R$)

Ano Remuneracao Ano Remuneracao

2001 12.137.672.000 | 2012 49.835.287.000
2002 34.707.753.000 2013 50.884.652.000
2003 18.585.214.000 2014 55.328.686.000
2004 17.864.755.000 2015 87.048.866.000
2005 28.581.593.000 2016 105.416.244.000
2006 25.865.649.000 | 2017 95.212.972.000
2007 27.760.956.000 | 2018 96.319.739.000
2008 28.317.110.000 | 2019 98.769.077.000
2009 32.675.811.000 2020 77.741.273.000
2010 34.994.177.000 2021 131.871.000.000
2011 43.210.071.000

Fonte: elaborada pelo autor com base nos relatérios de demonstragoes financeiras do Banco Central do
Brasil (2022).

Como se pode verificar, a remunera¢éo paga pelo BCB ao Tesouro
Nacional nos ultimos vinte anos aponta para valores elevados e em traje-
toria de crescimento, de R$ 12,137 bilhdes em 2001 para R$ 130 bilhoes
em 2021. Note-se que em 2020 houve reducédo do valor, ao passo que em
2021, houve o pagamento do maior valor da série histdrica. Tal oscilagdo
acompanha a varia¢ao do pardmetro utilizado, a “taxa Selic”. Com efeito, a
taxa basica de juros foi reduzida a 2% ao longo de 2020, ao passo que em
2021 foi sucessivamente elevada, fechando o ano em 9,25%. Tal variagdo
gerou reflexos na remuneragio dos saldos da Conta Unica.

Os valores oriundos da remuneragio da Conta Unica sio receitas
financeiras e, como tais, sdo receitas de capital. No entanto, ao contréario
das receitas oriundas do resultado do BCB, néo estio atreladas a despesa
especifica. Assim, sua destina¢do nio ¢ vinculada, muito embora a apli-
cagio de receitas de capital (de origem financeira) em despesas correntes
possa comprometer o equilibrio entre receitas e despesas primarias,
prejudicar o cumprimento da regra de ouro e afetar negativamente a
condugio da politica monetéria.'””

12“Sendo uma receita de capital, é preferivel que se destinem tais recursos ao pagamento

de despesas de capital, como é o caso de amortizagdo de divida ptblica. Como é uma receita
gerada no ambito do relacionamento entre o MF e o BC, o pagamento da divida publica,
preferencialmente aquela existente no BC, com tais recursos garante que a politica monetaria
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4 Conclusao

O presente trabalho abordou a Conta Unica da Unido. Verificou-se
tratar de estrutura juridico-contabil, sob a forma de conta bancéria uni-
ticada, fundamentada em lei, especialmente a Lei n°® 4.320, de 17/3/1964,
e 0 Decreto-lei n® 200, de 25/2/1967.

Por meio desse mecanismo, busca-se reunir e consolidar o fluxo
de caixa governamental em um s6 local. No caso brasileiro, essa conta
¢ mantida sob a responsabilidade do BCB, onde todas as operagdes
financeiras do governo sio realizadas e registradas, incluindo também
a manutencdo de possiveis disponibilidades de recursos. Em razao da
unifica¢do, a principio nenhuma unidade or¢amentaria do governo central
esta desvinculada da Conta Unica. Entretanto, h4 algumas excegdes, que
ndo comprometem a regra geral.

Sua execugdo permite a obten¢io de informagdes precisas e de modo
agil, por meio da consolidacdo das transagdes do Tesouro Nacional. Além
disso, ao evitar a ocorréncia de recursos ociosos em varias contas, reduz
anecessidade e os custos de financiamento da despesa ptiblica por meio
de emissdo de divida ou mesmo a emissao monetaria.

Foi exposta a operacionalizagdo dos registros de entradas e saidas
com base no Siafi. Verificou-se que, embora seja chamada de conta tinica,
existem divisdes e vincula¢des internas, no caso, a subconta Tesouro
Nacional, a subconta Divida Publica e a subconta FRGPS, além de outras
contas separadas.

Além da justificativa para sua adogdo, de sua operacionalizagio e de
suas subdivisdes, constatou-se que o mecanismo de conta unica influen-
cia o (e ¢ influenciado pelo) relacionamento entre o Tesouro Nacional e
0 BCB, em razdo do estoque dos saldos e da remuneragdo. Sdo valores
elevados e em trajetoria crescente ao longo dos tltimos anos.

Assim, o modelo brasileiro de conta tinica se justifica: 1) pelo reforco a
transparéncia; 2) pela melhoria na gestdo dos valores; 3) pela extingdo de
saldos ociosos e sem remuneragdo em contas dispersas; 4) pela redugdo
do custo do financiamento do governo; e 5) pela eliminacédo do risco de
crédito em caso de crises bancdrias.

Ressalte-se, por fim, que a implanta¢do do mecanismo de treasury
single account esta incluida entre as boas praticas internacionais de public

nao seja afetada negativamente. Caso contrario, ao direcionar essa receita para pagamento
de outros tipos de despesas fora do BC, gera-se um impacto expansionista sobre a base
monetaria, exigindo atuagdo compensatoéria do BC para que a liquidez do sistema financeiro
ndo se altere. Tal evento cria ruidos tanto para a eficiéncia da politica monetaria, por exigir
atuagdes constantes do BC para reequilibrar o meio circulante, quanto para a gestao da
divida publica, ao exigir do MF que busque recursos em mercado para pagar as despesas com
dividas que vencem junto a autoridade monetéria” (LEISTER; MEDEIROS, 2016, p. 135).
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financial management, tendo sido efetivamente posta em pratica no Brasil
desde a segunda metade dos anos 1980.
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