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RESUMO

E por meio do Sistema Integrado de Administracédo Financeira do Governo
Federal (SIAFI) que a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) controla a
movimentac&o da Conta Unica do Tesouro Nacional. A Conta Unica é o mecanismo
que permite a movimentacdo de recursos financeiros dos Orgdos e Entidades
ligadas ao SIAFI em conta bancaria unificada. A Conta Unica é mantida pelo Banco
Central do Brasil (BACEN) e destina-se a acolher, em conformidade com o disposto
no 8 3° do artigo 164 da Constituicdo Federal, as disponibilidades financeiras da
Unido.

Palavras-chaves: Conta Unica. SIAFI. Execucdo em Moeda Estrangeira. Ordem
Bancéria. Tesouro Nacional.
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1. INTRODUCAO

O Sistema Integrado de Administragdo Financeira do Governo Federal
(SIAFIl) é o instrumento para o acompanhamento e controle da execucgdo
orgcamentaria, financeira e contabil do Governo Federal. Configura-se num dos
maiores, mais complexo e mais abrangente instrumento de administracdo das
finangas publicas.

Desde a sua implantacdo em 1987 o Governo Federal e a Secretaria do
Tesouro Nacional tém buscado medidas para a melhoria da ferramenta e
aprimoramento da utilizacdo dos recursos do Governo Federal.

O SIAFI engloba funcionalidades das mais diversas, que permitem ao
Governo Federal, realizar as despesas previstas no orcamento, em conformidade
aos trés estagios da execucdo da despesa previstos na Lei n° 4320 (BRASIL,
1964): empenho, liquidacdo e pagamento. A Figura 01 mostra o conjunto de
sistemas que compdem o SIAFI.

TABELAS DO

DOCUMENTOS
CADASTRO DE O e CONTABIL
TABELAS TABELAS Mt ORCAMENTARIO
ORCAMENTARIAS DE APOIO ORCAMENTARIA E FINAMCEIRO
CONTAS A
. TABELAS
CONVENIOS PAGAR E
Dl ADMINISTRATIVAS
oivioa e PROGRAMACAD - et
PUBLICA ORCAMENTARIA MUNICIPIOS
- oPERACOES
ADMINISTRACAD CETETATS BB CONTROLE DE
D0 SISTEMA CREDITO OBRIGACOES
MANLUAL COMFORMIDADE [:::;E:gi!n AUDITORIA

Figura 01: Subsistemas do SIAFI
Fonte: Sitio do Tesouro Nacional (2009)

Séo funcionalidades do SIAFI os diversos tipos de pagamentos, 0s repasses



de verbas referentes aos Fundos de Participacdo dos Municipios e Estados’ (FPM e
FPE), os repasses de transferéncias voluntarias, tais como Convénios e Contratos
de Parceria, a gestdo da divida externa, a contabilidade propriamente dita, dentre
outras.

A Tabela 01 demonstra, apenas nos Uultimos seis anos, a expansao

crescente do sistema. Esse comportamento € o mesmo desde sua criacao.

2008 2007 2006 2005 2004 2003

Quantidade de Orgaos 468 455 449 445 428 370
Quantidade de Unidades Gestoras 20.015 17.711) 17.915 17.874| 17.233] 14.564
Executoras 8.721 8.678 8.597 6.342 6.138 4.784

Credoras 7.339 6.008 6.250 8.624 8.678| 7.448

Controle 3.955 3.025 3.068 2.908 2417 2.332

Quantidade de Usuarios Ativos 59.009 56.203| 53.241 50.634] 42.137) 35.384

Tabela 01 — Org&o x Unidades Gestoras x Usuarios Ca  dastrados
Fonte: http://consulta.tesouro.fazenda.gov.br/Estatisticas/index_estatistica_uso.asp

O SIAFI é utilizado, atualmente, por todos os Orgdos da Administracdo
Direta® (Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario) e por grande parte da
Administracéo Indireta® do Governo Federal. Destacam-se nesse contexto,
instituicbes de ensino profissionalizante de contabilidade (2° e 3 graus e de pos-
graduacdo) que utilizam os recursos do ambiente de treinamento do SIAFI (SIAFI
Educacional) para o desenvolvimento de disciplinas afins. Além desses usuarios
diretos do ambiente SIAFI, outros interessados podem também ter acesso as

informacdes geradas pelo sistema, tais como os institutos de pesquisas econdémico-

1 Transferéncias a Estados e Municipios — compreende as transferéncias constitucionais, resultantes
da Lei Complementar n°® 87/96, e outras transferéncias. As transferéncias constitucionais originam-se
do Imposto de Renda (IR)e do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), cobrados pelo governo
federal, e transferido aos estados e municipios através dos fundos.

2 Representa o conjunto de Orgdos que respondem pelos servicos integrados na estrutura
administrativa da Presidéncia da Republica e dos Ministérios (art. 4°, inciso |, do Decreto-lei n® 200, de
25 de fevereiro de 1967).

3 Compreende as seguintes categorias de entidades, dotadas de personalidade juridica prépria;

a) Autarquias;

b) Empresas Publicas;

¢) Sociedade de Economia Mista.

d) Fundacdes Publicas



financeiras, comissdes e assessorias, parlamentares, 6érgdos de controle interno e
externo e outros Orgaos governamentais. A Figura 02 demonstra a abrangéncia
global do sistema, que também é utilizado pelas Embaixadas e outros Orgédos no
exterior.

Banco do Brasil e Banco Central

I 9
Sistema on-line, producdo centralizada em
Brasilia, interligado aos sistemas
estruturadores do Governo Federal, aos
sistemas da Receita Federal do Brasil, ao
_.f"'—_-'d___h--%h"'\-.
f/“.- ..\\\

Acesso pela Web, das 07h30min
as 23 horas.

Utilizado por Org&os no Exterior

Figura 02: Globalizacdo do SIAFI
Fonte: Autora (2009)
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2. FUNDAMENTACAO TEORICA

2.1. SISTEMA INTEGRADO DE ADMINISTRACAO FINANCEIRA DA UNIAO

E por meio do SIAFI que a STN controla a movimentag&o da Conta Unica do
Tesouro Nacional, implantada em 1988, e efetua a sua conciliacdo diaria.

A Conta Unica apresenta-se como um marco na administracéo financeira
dos recursos publicos no Governo Federal. E 0 mecanismo que permite a
movimentacdo de recursos dos Orgdos e Entidades ligadas ao SIAFI em conta
bancaria unificada. Esta unificacdo, além de garantir a manuten¢do da autonomia e
individualizag&o, permite o controle imediato dos gastos sobre suas disponibilidades
financeiras.

A Conciliagdo da Conta Unica consiste basicamente na rotina de
compatibilizacdo diaria dos langamentos contabeis efetuados no SIAFI com a
movimentacao ocorrida no Sistema de Informacdes do BACEN (SISBACEN), que
fornece o Extrato de Depésito do Governo Federal da Conta Unica para a STN.
Esse processo é automatico e faz parte do escopo do sistema SIAFI.

A Conta Unica é mantida junto ao Banco Central do Brasil (BACEN),
destina-se a acolher, em conformidade com o disposto no § 3° do artigo 164 da
Constituicdo Federal, as disponibilidades financeiras da Unido que se encontram a
disposicéo das Unidades Gestoras, nos limites financeiros previamente definidos.

Assim, o BACEN exerce a fungcdo de "banqueiro” do governo, detendo a
chamada Conta Unica do Tesouro Nacional. Essas disponibilidades sdo compostas
por recursos de origem tributaria e nado tributéria, recolhidos pelas instituicoes
financeiras na funcdo de intermediarias na arrecadacgéo de tributos e pagamentos a
ordem do Tesouro Nacional, pelo resultado liquido dos leildes primarios do Tesouro
Nacional e pelo resultado positivo do BACEN. Este Gltimo destina-se ao resgate de
divida do Tesouro Nacional.

O ingresso de recursos se da quando o contribuinte efetua o pagamento de
seus tributos.

A Figura 03 demonstra os documentos que realizam movimentagdo na
Conta Unica. Os ingressos de recursos ocorrem a partir dos documentos SIAFI| para
Arrecadacdo (DAR), Guia da Previdéncia Social (GPS) e Guia de Recolhimento da
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Unido. A saida de recursos somente ocorre por meio de Ordem Bancéria. Mais a
frente sdo explorados os tipos de Ordem Bancaria, que estado associados ao tipo de
pagamento que esta sendo efetuado, como por exemplo, diretamente numa conta

corrente, para pagamento de faturas, entre outros.

Figura 03: Conta Unica — Documentos de Sensibiliza¢  &o de Saldo
Fonte: FEIJO (2008)

A Figura 04 demonstra os tipos de ingressos e saidas da Conta Unica no
BACEN. A alimentac&o de recursos a Conta Unica ocorre por meio da realizacdo de
receitas, incluindo aquelas oriundas de arrecadacdo do Instituto Nacional de
Seguridade Social (INSS), bem como da Emissdo de Titulos. Ja a saida de
recursos, conforme mencionado anteriormente, ocorre por meio da emissdo de
mensagens do SPB, ou por Ordem Bancaria via SPB ou BB. Por fim, € importante
registrar que os valores sdo “carimbados” na Conta Unica, nas subcontas referentes
ao Tesouro Nacional, Previdéncia Social e Dividas.
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U

Conta Unica - BACEN

Movimentacoes

Previdéncia

A

Ingressos de Recursos na CTU

Arrecadacéo Arrecadacédo DD/GR Darf/GPS/GRU Emisséo
SRF INSS (SPB e BB) SPB Titulos

Figura 04: Conta Unica — Ingressos e Saidas de Recu  rsos
Fonte: FEIJO (2008)

A movimentagdo da conta ocorre por meio de documentos do sistema,
sendo o Banco do Brasil (BB) o principal Agente Financeiro responsavel pelos
pagamentos e recebimentos, conforme estabelecido na IN STN 04/2004. Em
situacOes especiais podem ser utilizados outros agentes financeiros, desde que
autorizados pelo Ministério da Fazenda. Atualmente o Tesouro Nacional integra ao
Sistema de Pagamentos Brasileiro® (SPB) para transferéncias diretas as instituicdes
financeiras.

Embora tenham ocorrido evolugdes no mecanismo da Conta Unica, ao
longo dos ultimos vinte anos, este ainda apresenta possibilidades de evolugéo.

E nesse contexto de evolugbes constantes do SIAFI e diante da
necessidade sempre presente da transparéncia e do registro do Ato e do Fato (no

* Sistema de Pagamentos € o conjunto de procedimentos, regras, instrumentos e operacdes
integradas que permitem a movimentacao financeira na economia de mercado, tanto em moeda local
guanto estrangeira, em situagBes de cambio. Sua funcdo basica é permitir a transferéncia de
recursos, o processamento e a liquidacdo de pagamentos para pessoas fisicas, empresas e governos
e garantir seguranca ao mercado financeiro do Pais, oferecendo maior protecdo a toda e qualquer
transferéncia de recursos. E um esforco para se reduzir riscos, o que gera tranqiilidade para toda a
economia, contribuindo para a melhoria da classificagdo do Brasil nas andlises internacionais de risco.
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momento em que ocorrem) que se insere esse trabalho, com a proposta de
apresentar contribuicbes ao Governo Federal de melhorias no processo vigente e
nas ferramentas utilizadas a partir da analise da situacao atual, considerando o uso
da Tecnologia da Informacé&o (Tl) que é um dos componentes mais importantes da
atualidade.

As organizacbes brasileiras tém utilizado ampla e intensamente essa
tecnologia, tanto em nivel operacional como estratégico (ALBERTIN, 2008, p276).
Embora ndo tenham sido identificadas estatisticas claras sobre os gastos do
governo federal do Brasil em TI, € possivel que o Brasil seja 0 pais que mais investe
em TI entre os paises em desenvolvimento (RODRIGUES FILHO; GOMES, 2004,
p.95), essa € uma percepcdo comprovada no caso do SIAFI, que apresenta nos
altimos dez anos, mais de doze mil melhorias. A Tabela 02 demonstra a quantidade

de demandas por exercicio.

| SIGOP-SOLICITA-CONSULTAS-DEMANUAL (DEMONSTRATIVO ANUAL)
17/92/2089 ©89:59

DEMONSTRATIVO ANUAL DE SOLICITACOES

PERIDDO: 1998 A 2008 PAGINA: 1
AND | JAN| FEV] MARI| ABR| MAI| JUN| JULI AGO| SETI| OUT| NOV| DEZI|TOTAL
1998 I 152 112 177 186 186 181 212 139 129 g4 71 184 1493
1999 I 138 87 168 124 124 99 119 138 182 64 82 137 1382
2000 I 173 145 98 87 126 91 67 98 181 T2 61 71 1182
2001 I 189 75 182 49 80 62 69 84 2] 76 49 71 881
2082 I 189 54 75 85 73 61 TE 84 91 75 60 78 914
2083 I 121 93 98 76 184 79 67 189 117 91 98 186 1143
2004 I 125 184 95 67 86 92 94 69 56 49 57 88 982
2085 I 95 72 83 72 72 76 92 81 66 39 28 64 800
2006 I 114 55 51 54 67 48 73 82 78 73 95 93 875
2087 I 130 183 188 60 85 78 86 92 77 88 89 86 1074
2088 I 177 89 68 93 87 40 93 73 89 84 92 96 1881

PF1=AJUDA PF3=3Al PF12=RETORNA

Tabela 02: Demandas do Tesouro Nacional
Fonte: Sistema de Gestdo de Demandas da STN (2009)

2.2. CONTEXTUALIZACAO HISTORICA

A STN foi criada pelo Decreto n.° 92.452 (BRASIL, 1986) com a funcao de
Orgéo Central do sistema de administrac&o financeira, contabilidade e auditoria do
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Governo Federal. O Decreto n.° 93.874 (BRASIL, 1986) estabeleceu o controle
interno do Poder Executivo e as normas de execucdo orcamentaria da Unido.

Em 1986 inicia-se o desenvolvimento do SIAFI e em 1987 é implantada a
primeira versdao do sistema. Quando a Constituicdo de 1988 foi promulgada, ja
encontrou a mecanica disponivel e pronta para a Conta Unica.

Desde entdo, o Governo Federal e a STN tém buscado medidas para a

otimizacao da utilizacdo dos recursos, conforme retratam Castro e Garcia:

[..] A idéia da Conta Unica surgiu quando se definiu como diretriz do SIAFI
gue cada gestor teria um terminal ou teria acesso a um terminal, ligado
diretamente a Brasilia e dentro de um Unico sistema operacional e contabil.
Como todos estariam interligados, os pagamentos entre eles nao
precisariam passar pela rede bancéaria. (CASTRO;GARCIA,2004,p.124)

Este € um outro fato importante. Como as unidades estavam interligadas,
Nao era necessario que as movimentacdes financeiras entre as unidades usuarias
do SIAFI passassem pelo mercado financeiro. Dessa forma o0s pagamentos
chamados “Intra-SIAFI” tornaram-se apenas registros contabeis, sem obrigar que o
recurso financeiro (o dinheiro) passasse pelo mercado. Era como tirar dinheiro de
um bolso para outro, sem passar por um terceiro, um banco qualquer.

Foram varias as mudancas promovidas no Governo Federal. A razao de ser
delas e o impacto provocado esta sintetizado no artigo “A cultura do poco sem
fundo”, publicado no jornal “a Folha de S&o Paulo” em 25 de junho de 1993, onde o
ex-presidente José Sarney, apresenta um resumo do que foi a reformulacéo iniciada
em seu governo das financgas publicas.

No referido texto destaca-se a dificuldade de calcular o déficit e
consequente avaliacdo com o0 minimo de margem de seguranca para O
estabelecimento da despesa. A época o Tesouro Nacional era uma entidade
abstrata, sem automacéao e controles em tempo real. Nao era possivel ao Ministério
da Fazenda avaliar a necessidade de liberacdo de recursos e 0 gasto das parcelas
anteriormente liberadas. Existiam milhares de contas espalhadas pelo pais, que
pulverizavam o0s recursos publicos. Ainda no texto, o ex-presidente da republica,

destaca:

[...] O exético relacionamento do Tesouro com o Banco do Brasil (Conta de
Movimento, que acabamos) e o Banco Central ndo permitia nenhuma
transparéncia. Esses bancos executavam operacbes de carater
eminentemente fiscal, programas de fomento, colocacéo e resgate de titulos



15

da divida mobiliaria etc. Era o Banco do Brasil a autoridade monetéria e
banco comercial. Essas opera¢des constituam o chamado Orgamento
Monetario, que corria por fora. [...] (SARNEY, 1993)

2.3. A EVOLUCAO SISTEMA INTEGRADO DE ADMINISTRACAO FINANCEIRA DA
UNIAO

Ao longo dos anos o SIAFI apresenta inovacdes, dentre as quais se
destacam:

« Em setembro de 1988, a criacdo da Conta Unica, quando foi extinta a

maioria das contas bancarias das unidades;

« Em julho de 1998 foi criada a sistematica de depdsito direto da Conta Unica,

possibilitando a extingdo das contas tipo “C*;

 Em outubro de 1998 foram incorporados os recursos do Instituto Nacional
de Seguridade Social - INSS aos mecanismos da Conta Unica, com a
criacdo da CTU — INSS;

« Em janeiro de 1999, iniciou-se a aplicac&o financeira na Conta Unica;

« Em maio de 2000, foi criada a Ordem Bancéaria de Movimentacdo de
Reservas Bancarias (OBR), que inaugurou a realizacdo de movimentacdes
financeiras diretamente com o BACEN por meio da interligagcdo entre o
SIAFI e 0 SISBACEN,;

« Em 2001, a implantacdo do Cartdo de Pagamento do Governo Federal
(CPGF) e da modalidade de saque & Conta Unica por meio de Cartdo de

Crédito e consequente extingdo das contas para suprimento de fundos;

e Em abril de 2002 a integracdo do SIAFI ao Sistema Brasileiro de
Pagamentos (SPB);

 Em 2003 a implantacdo da Guia de Recolhimento da Unido (GRU)

« Em 2004 a institucionalizacdo do Subsistema de Contas a Pagar e Receber
do Governo Federal (CPR);

 Em 2008 a implantacédo do Documento Folha de Pagamento;

* Atualmente estuda-se a criacao do Sistema de Custos do Governo Federal,

onde novamente o SIAFI apresenta papel de destaque em funcédo das
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informacdes registradas no sistema.

A Figura 05 sintetiza essa evolucdo e apresenta as principais evolucdes
programadas para os proximos trés anos, como a implantacdo do Novo SIAFI —
Moédulo Contas a Pagar e Receber, introducdo das Normas Brasileiras de
Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico (NBCASP) e as Normas Internacionais de
Contabilidade do Setor Publico (NICSP).

SIAFI

Conta Unicg Novo
A NG| )
TeSOURONACIONAL -. -. ” SIAFI

Figura 05: Evoluc&o do SIAFI no Tempo
Fonte: Autora (2009)

2.4. PROBLEMA DE PESQUISA

Os beneficios oferecidos pela sistematizacdo quanto a disponibilidade de
informacdes e tempestividade que se apresentam, a visdo de valor e a dimenséo de
negocio alcancada, fez o SIAFI cruzar as fronteiras do Brasil. Varios paises
demonstram grande interesse na filosofia do SIAFI, sendo que espécies do sistema
ja se acham implantados e ativados em algumas nacfes da América do Sul, da
Europa e Africa.

A literatura sobre o assunto é escassa nos meios académicos e de

pesquisa, porém muito presente na legislacédo e nos procedimentos da Secretaria do
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Tesouro Nacional (STN).

Neste contexto, o estudo ora apresentado objetiva tratar a adocdo da
sistemética de Conta Unica para os recursos em moeda estrangeira pode contribuir
para visibilidade das disponibilidades dos recursos da Unido em outras moedas,
permitindo adequacdo dos procedimentos para atendimento ao disposto na
legislacdo, nas instru¢cdes normativas e nos procedimentos formais. Assim, foram
avaliadas as seguintes questdes:

 Avaliar a legislacdo que suporta a Conta Unica e sua aderéncia para

acomodar mecanismos que permitam a implantacdo de outras moedas;

« Descrever o funcionamento do mecanismo Conta Unica do TN;

* Identificar os recursos que ndo estéo inseridos nessa filosofia;

» Verificar a aderéncia do SIAFI na implantacdo de mecanismo de gestéo

das disponibilidades em moeda estrangeira;

 Identificar as possibilidades de modificacdes no SIAFI (e outros sistemas)

visando a ampliagdo do mecanismo da Conta Unica de forma que
propicie uma visdo integrada das disponibilidades de recursos e o registro
dos Atos e Fatos no momento de sua ocorréncia.

Pretende-se apresentar contribuicbes ao Governo Federal na medida em
que, a partir da analise da situacdo atual, o trabalho visa propor melhorias no
processo vigente e nas ferramentas utilizadas.

Quanto ao meio académico, por ser uma pesquisa exploratoria, podera
contribuir para desenvolver, esclarecer e modificar conceitos e idéias para a
formulacdo de abordagens posteriores. Segundo Clemente (2007 apud GIL, 1999,
p. 43), “este tipo de estudo visa proporcionar um maior conhecimento para o
pesquisador acerca do assunto, a fim de que esse possa formular problemas mais
precisos ou criar hipéteses que possam ser pesquisadas por estudos posteriores.”

Quanto a Sociedade, € dever do Estado aperfeicoar a programacao
financeira do Tesouro Nacional, gerenciar a Conta Unica, avaliar os gastos
governamentais e estabelecer normas sobre a execucao orcamentaria, financeira e
contabil, bem como buscar permanentemente a transparéncia, o que pode ser fonte
inspiradora da adocao de métodos para permitir maior transparéncia e controle pela
sociedade.
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2.5. O CICLO ORCAMENTARIO E FINANCEIRO

O Decreto-Lei n° 200 (BRASIL, 1967), que promoveu a organizacdo da
Administracdo Federal e estabeleceu as diretrizes para Reforma Administrativa,
determinou a implementacdo da unificagdo dos recursos movimentados pelo
Tesouro Nacional para garantir maior economia operacional e a racionalizacdo dos
procedimentos relativos a execucdo da programacdao financeira de desembolso. O
principio da unidade de caixa descrito no Artigo 56 da Lei 4.320 (BRASIL, 1964)
define que o recolhimento de todas as receitas far-se-a em estrita observancia ao
principio de unidade de tesouraria, vedada qualquer fragmentacdo para criacdo de
caixas especiais.

As regras dispondo sobre a unificacdo dos recursos do Tesouro Nacional
foram estabelecidas pelo Decreto n°. 93.872 (BRASIL, 1986). No entanto, a
determinacédo legal sé foi cumprida com a promulgacdo da Constituicdo de 1988,
quando todas as disponibilidades do Tesouro Nacional, em moeda nacional
existentes nos diversos agentes financeiros, foram transferidas para o Banco
Central do Brasil, em Conta Unica centralizada.

O processo orcamentario do Governo Federal se inicia nos instrumentos
Plano Plurianual de Investimentos (PPA)5, Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO)6 e
Lei Orcamentaria Anual (LOA)7. E apds a publicacdo da LOA que se cria o crédito

orcamentario no SIAFI, permitindo entdo a execucdo orcamentaria, onde as

5 O Plano Plurianual — PPA foi instituido pela Constituicdo Federal de 1988 (art. 165, | e § 1°), vindo a
substituir os anteriores Or¢camentos Plurianuais de Investimentos. A competéncia para remeté-lo ao
Congresso Nacional é privativa do Presidente da Republica, pois, de acordo com o art. 84, Inciso
XXIIl, da CF, compete privativamente ao Presidente da Republica enviar ao Congresso Nacional o
Plano Plurianual, o projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias e as propostas de orcamento previstas
na Constituicdo. No seio do Parlamento, a proposta de Plano Plurianual podera receber emendas,
apresentadas na Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo, onde receberao
parecer, que apés votado na Comissdo, sera apreciado pelo Congresso Nacional na forma do
Regimento Comum. O projeto de PPA, para vigéncia até o final do primeiro exercicio financeiro do
mandato presidencial subsequente, serd encaminhado até quatro meses antes do término do primeiro
exercicio financeiro

6 Lei de diretrizes Orcamentarias (LDO) - Compreende o conjunto de metas e prioridades da
Administracdo Publica Federal, incluindo as despesas de capital, para o exercicio financeiro
subsequente, orientando a elaboracédo da Lei Orcamentaria Anual, dispondo sobre as alteracdes na
legislacdo tributaria e estabelecendo a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de
fomento. (art. 165, § 2, da Constituicdo Federal, de 5 de outubro de 1988).

7 Lei de diretrizes Orcamentarias (LDO) - Compreende o conjunto de metas e prioridades da
Administracdo Publica Federal, incluindo as despesas de capital, para o exercicio financeiro
subsequente, orientando a elaboracédo da Lei Orcamentaria Anual, dispondo sobre as alteracdes na
legislacdo tributaria e estabelecendo a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de
fomento. (art. 165, § 2, da Constituicdo Federal, de 5 de outubro de 1988).
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despesas publicas previstas e autorizadas pelo Congresso Nacional serdo
realizadas e por fim, avaliadas pelos 6rgaos de controle. A Figura 06 demonstra este

ciclo.

Elaboracior Dizcussho,

B o= E laboragio Elaboracio — v-:utaqé? =
da PLDO da PL O Sprovacan da
' .. 1\l = = 1| PEA LDO eLOA |
MPSSPI M PsSOF
Congresso

m D 1

—antrols & Execucio E e =
Avaliacao da - Lictagcao =

E xecucin g e ; R — Cortratacdo
Crrcam ent aris = Financeira

CEUE TCU hAFSSTH PSS LTI

Figura 06 — Ciclo de Gestdo e Competéncias
Fonte: FEIJO (2008)

Conforme demonstrado na Figura 06, o processo orcamentario pode ser
definido como um processo continuo e simultdneo que compreende as etapas de
Elaboracéo, Aprovacao, Execucédo e Controle e Avaliacao.

A etapa de elaboracdo é de responsabilidade essencialmente do Poder
Executivo, e deve ser compativel com os planos e diretrizes ja submetidos ao
Legislativo. Os Trés Poderes e o0 Ministério Publico tém autonomia para a
elaboracdo de suas propostas, dentro das condi¢cfes e limites ja estabelecidos nos
planos e diretrizes. O Orgdo Central do Sistema de Orcamento (MOG/SOF) fixa
parametros a serem adotados por cada Org&o ou Unidade Orgamentérias. Séo dois
0s niveis de compatibilizacao:

« Entre as unidades de cada Orgéo;
« Entre os vérios 6rgdos da Administracdo Publica no &mbito do Orgéo
Central do Sistema de Or¢camento.

A etapa de aprovacdo ocorre por meio da submissdo da matéria ao

8 - - . R . .

Segmento da administracdo direta ou administracdo indireta a que o orcamento da Unido consigna
dotagbes especificas para a realizagdo de seus programas de trabalho e sobre os quais exerce o
poder de disposicdo. E o menor nivel da classificagdo institucional, agrupada em d&rgéos

orcamentarios, entendidos estes como os de maior nivel da classificagdo institucional
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Congresso Nacional.

A etapa de execucdo, sob responsabilidade da STN, € instrumentalizada
pelo SIAFI e corresponde ao exercicio financeiro, descrito posteriormente.

Por fim, o Controle e Avaliacéo, conforme a Lei n°® 4.320/64 estabelece que o
controle seja exercido pelos Poderes Legislativo e Executivo, mediante controles

externo e interno, respectivamente.

Esse entendimento é reafirmado pelo Art. 70 da Constituicdo, que determina
que a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéaria, operacional e patrimonial da
Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvenc¢des e renuncia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.

Considerando o ciclo de gestdo e competéncias, estdo inseridas neste
processo as etapas de:

» Licitagéo e Contrato

» Execucdo Orcamentéria e Financeira

» Controle e Avaliacao da Execucéo

Logo apO6s a sancdo presidencial a Lei Orcamentaria aprovada pelo
Congresso Nacional, o Poder Executivo mediante decreto estabelece em até trinta
dias a programacéao financeira e o cronograma de desembolso mensal por 6rgaos,
observadas as metas de resultados fiscais dispostas na Lei de Diretrizes
Orcamentarias.

A Programacdo Financeira se realiza em trés niveis distintos, sendo a
Secretaria do Tesouro Nacional o 6rgao central, contando ainda com a participacao
das Subsecretarias de Planejamento, Orcamento e Administracdo (ou equivalentes
0s 6rgaos setoriais - OSPF) e as Unidades Gestoras Executoras (UGE).

Compete ao Tesouro Nacional estabelecer as diretrizes para a elaboracao e
formulacdo da programacéo financeira mensal e anual, bem como a ado¢édo dos
procedimentos necessarios a sua execucdo. Aos 0Orgaos setoriais competem a
consolidacdo das propostas de programacao financeira dos o6rgdos vinculados
(UGE) e a descentralizagdo dos recursos financeiros recebidos do 6rgdo central. As
Unidades Gestoras Executoras cabem a realizacdo da despesa publica nas suas
trés etapas, ou seja: o0 empenho, a liquidacédo e o pagamento.

O Art. 34 da Lei 4.320 (BRASIL,1964) determina que o exercicio financeiro
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esteja contido no ano civil. A Figura 07 exemplifica este ciclo no tempo.

Decreto de
Programagéo
Orgamentéria e
Financeira

MAR

out Ciclo de
~ ——
Relatério Gestao ABR
Anual de —————> PLDO
Avaliacéo

do PPA

PLOA
Revisdo

JUL
do PPA LDO

Figura 07 — O “Relogio” do Ciclo de Gest&o
Fonte: FEIJO (2008),

O ciclo orcamentario corresponde ao periodo de tempo em que se
processam as atividades tipicas do orgcamento publico, desde sua concepcédo até a
apreciacdo final e envolve um periodo muito maior que o exercicio financeiro, uma
vez que abrange todas as fases do processo orgcamentario, descrito anteriormente.

O ciclo orgamentéario ndo se confunde com o exercicio financeiro, este bem
mais restrito. Compreende 0 espacgo de tempo entre primeiro de janeiro e trinta e um
de dezembro de cada ano, no qual se promove a execugcdo orcamentaria e
financeira.

O art. 34 da Lei n° 4.320/64 determina que o exercicio financeiro coincida
com o ano civil. O art. 35 desse mesmo dispositivo legal dispde que “...pertencem ao
exercicio financeiro as receitas nele arrecadadas e as despesas nele legalmente
emprenhadas.” E o Regimento Misto da Contabilidade Publica, de Caixa para as
Receitas e de Competéncia para as Despesas.

Com a publicacdo da Lei Orcamentaria Anual (LOA) e liberacdo dos dados
orgcamentarios no SIAFI € entdo realizada a descentralizagdo de créditos para as
unidades poderem utilizar os créditos orcamentarios que Ihes tenham sido

consignados no orgcamento ou lhes venham a ser transferidos posteriormente. A
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descentralizacdo pode ser interna, se realizada entre unidades gestoras do mesmo

0rgao; ou externa, se efetuada entre 6rgaos distintos.

De acordo com Giacomoni:

[...] dotacBes consignadas aos créditos orcamentarios e adicionais
representam autorizacdes de despesas validas para utilizacdo no periodo de
vigéncia da LOA. Para que as despesas possam ser efetivamente
realizadas, € necessario que 0s recursos financeiros estejam disponiveis no
momento devido para quitar a obrigacdo. Como ndo ocorre
automaticamente o ajuste entre a entrada efetiva das receitas e as
necessidades de pagamento das despesas, 0 administrador deve precaver-
se, programando a realizacdo dos gastos de forma harmonizada com o

comportamento
(GIACOMONI,2007,p.265)

do fluxo de

entrada

dos

recursos.

A movimentacao de recursos financeiros oriundos do orcamento da Unido,

entre as unidades gestoras que compdem o Sistema de Programacao Financeira, se

da sob a forma de liberacdo de cotas, repasses, sub-repasses para 0 pagamento de

despesas e por meio de concessio de limite de saque a Conta Unica do Tesouro.

A Figura 08 resume as descentralizacées de créditos e as movimentacdes

de recursos.

Orgcamentario

Ministério do Planejamento - MP
Secretaria de Orgamento Federal - SOF

Dotagdo Crédito Nivel de Liberagdo Cot
. p Orga ota
(ND) Disponive rgao (NS/PF)

Ministério “A” Ministério “B” Nivel de Ministério “A” Ministério “B”
Unidade Destaque Unidade Orgao Unidade Repasse Unidade
Orcamentaria Orcamentaria Orcamentaria Orcamentaria

- Sub- Sub-
is3 Provisao
Provisao Repasse Repasse
Ministério “A” Ministério “A” Nivel de Ministério “A” Ministério “B”
Unidade Destaque Unidade Unidade Unidade Unidade

Gestora

Financeiro

Ministério da Fazenda - MF
Secretaria do Tesouro Nacional - STN

Gestora

Gestora

Eepassfi

Gestora

Figura 08 — Descentralizagao de Créditos x Moviment

Fonte: FEIJO (2008)

acéo de Recursos
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A primeira fase da movimentacao dos recursos € a liberacdo de cota que € o
montante de recursos colocados a disposicdo dos Orgéos Setoriais de Programacéo
Financeira (OSPF). A segunda fase é a liberacdo de repasse, que é a
movimentacdo de recursos realizada pelos OSPF para as unidades de outros
orgaos ou ministérios e entidades da Administracéo Indireta, bem como entre esses.

O sub-repasse € a liberacdo de recursos dos OSPF para as unidades sob
sua jurisdicao e entre as unidades de um mesmo 0rgao, ministério ou entidade.

Apos o procedimento de movimentacdo de créditos, as unidades
apresentam disponibilidades financeiras, o que permite o pagamento de suas
despesas.

Conforme definido nas normas de execucdo da despesa publica, a ordem
normal no processo de execucdo orcamentaria e financeira é o registro da despesa
por meio do documento Nota de Empenho, a liquidacdo dessa despesa, por meio da
Nota de Liquidacédo, e por fim, o pagamento da despesa por meio de uma Ordem
Bancaria.

O Empenho € o primeiro estagio da despesa e pode ser conceituado como
sendo o ato emanado de autoridade competente que cria para o Estado a obrigacéo
de pagamento pendente ou ndo de implemento de condicdo. No SIAFI, este estagio
€ realizado por meio do documento Nota de Empenho (NE), através de transacao
especifica denominada NE, que se destina a registrar o comprometimento de
despesa orgcamentaria, obedecidos os limites estritamente legais.

A Liquidacéo € o segundo estagio da execucdo da despesa, que consiste na
verificacdo do direito adquirido pelo credor, tendo por base os titulos e documentos
comprobatorios do respectivo crédito, ou seja, € a comprovacdo de que o credor
cumpriu todas as obrigacfes constantes do empenho. Esse estagio tem por
finalidade reconhecer ou apurar a origem e o objeto do que se deve pagar, a
importancia exata a pagar e a quem se deve pagar para extinguir a obrigacao,
sendo efetuado no SIAFI pelo documento Nota de Langamento (NL).

O Pagamento, ultimo estagio da despesa, consiste na entrega de numerario
ao credor do Estado, extinguindo dessa forma o débito ou obrigacdo. Estabelece a
legislacdo que a despesa somente podera ser paga apés sua regular liqguidacdo. O
pagamento € realizado pelo documento Ordem Bancaria (OB) ou pelo documento

Guia de Recolhimento da Unido (GRU). Para possibilitar o crédito aos beneficiarios
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e as diversas formas de pagamento das despesas da administracdo publica existem
varias modalidades de Ordem Bancaria no SIAFI. A Tabela 03 demonstra os tipos
de Ordens Bancarias existentes, seu objetivo e a partir de onde ocorre a sua

movimentacao.

Tipo de

Ordem Objetivo Movimentagéo
Bancaria

Utilizada para pagamentos por meio de crédito em conta corrente do
OBC favorecido na rede bancaria e para saque de recursos em conta
bancaria para crédito na Conta Unica da Unidade Gestora.

Utilizada para pagamentos diretamente ao credor, em espécie, junto
a agéncia de domicilio bancério da Unidade Gestora, quando for
comprovada a inexisténcia de domicilio bancério do credor ou quando
for necessario tornar disponivel de forma imediata os recursos

OBP correspondentes.

So6 pode ser utilizada para pagamentos a pessoa fisica.

No caso de contratacdo de cambio a outras instituicdes que néo o
Banco do Brasil, também pode ser utilizada, mas o crédito se dara
somente apoés dois dias.

Utilizada para pagamentos a diversos credores, por meio de lista
eletrbnica; para pagamentos em que o Agente Financeiro devera dar
quitacdo e que ndo possa ser pago por Ordem Bancéaria de Fatura;
ou para pagamento da folha de pessoal com lista de credores.

OBB

Utilizada para cancelamento de Ordem Bancéria pelo Agente
Financeiro com devolucéo de recursos correspondentes, bem como
pela Secretaria do Tesouro Nacional para regularizacdo das
remessas ndo efetivadas.

[ISeig op ooueg

OBS

Utilizada pelos Orgaos autorizados para aplicagdes financeiras de
recursos disponiveis na Conta Unica ou Institucional.

Utilizada para operac¢des de contratacao de cambio e pagamento de
diarias em moeda estrangeira, tendo como destinatario o Banco do
OBK Brasil. Exige fechamento prévio de cambio. Apresenta sempre como
favorecido beneficiario efetivo da contratacdo do cambio e é liquidada
para pagamento no mesmo dia.

Utilizada pelas Unidades Gestoras da STN ou por outras por ela
autorizada, para pagamentos especificos de responsabilidade do

OBA - BB

OBSTN Tesouro Nacional, no mesmo dia de sua emisséo.
Tem como destinatario o Banco do Brasil.
OBD Utilizada para efetuar pagamentos de faturas com cddigo de barras.
Utilizada para pagamento na mesma data de sua emisséo, ;%3 - S %
OBJ decorrente de determinagdes judiciais especificas néo transitadasem | © @ & S8T
julgado. 2. @ g g
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Tipo de
Ordem Objetivo Movimentagéo

Bancaria
Utilizada pelas Unidades Gestoras autorizadas pela Secretaria do
Tesouro Nacional, para pagamentos por meio de cartdo de crédito as
contas de Reserva Bancarias dos bancos, bem como de outras

OBR contas mantidas no Banco Central.
O crédito ao beneficiario acontecera no dia seguinte ao da emisséo,
tendo o Tesouro Nacional a prerrogativa de determinar o saque na
Conta Unica no mesmo dia da emisséo.
Utilizada para pagamento parcial ou integral de precatério judicial,

OBH requisicdo de pequeno valor e outras sentencas judiciais transitadas
em julgado, com crédito no dia seguinte a data de emissao.
Utilizada para pagamento de despesa relacionada com pessoal,
apropriada por meio de folha de pagamento, com crédito ao

OBF beneficiario no dia seguinte a emisséo.
Para crédito no mesmo dia, somente autorizado pela Secretaria do
Tesouro Nacional.
Utilizada para pagamento de despesas diretamente na conta corrente

OBSPB do beneficiéri_o, em finaIidad(_e especifica. aytqrizada_ pela Sgcretaria do
Tesouro Nacional, com crédito ao beneficiario no dia seguinte ao de
sua emisséo.

OBA - em | Utilizada pelos Org&os autorizados para aplicagdes financeiras de

outros recursos disponiveis na Conta Unica ou Institucional, com crédito no

bancos dia seguinte a emisséo, quando o destinatario for Instituicdo

BB Financeira diferente do Banco do Brasil.

Tabela 03 — Tipos de Ordens Bancérias x Agente Fina  nceiro

Fonte: Autora (2009)

2.6. A CONTA UNICA DO TESOURO NACIONAL

A Conta Unica do Tesouro Nacional, mantida no Banco Central do Brasil,

acolhe todas as disponibilidades financeiras da Unido, inclusive fundos, de suas

autarquias e fundacdes. Constitui importante instrumento de controle das finangas

publicas, uma vez que permite a racionalizagdo da administracdo dos recursos

financeiros, reduzindo a pressao sobre a caixa do Tesouro, além de tornar ageis os

processos de transferéncia e descentralizacdo financeira e 0s pagamentos a

terceiros.

Registra-se que os o6rgdos publicos do orcamento fiscal e da seguridade

social estdo impedidos de movimentar recursos fora da Conta Unica, exceto em

alguns casos autorizados pela STN, detalhados posteriormente. De acordo com

Albuquerque:
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[...] o Tesouro Nacional atua como se fosse um “banco”, os érgaos como
clientes fidelizados do “banco Tesouro” e o SIAFI é o sistema utilizado para
movimentacdo das disponibilidades de cada 6rgdo (ALBUQUERQUE;
MEDEIROS; FEIJ0,2008, p.496)

No Art. 1° da MP n.° 2.170-34 (BRASIL, 2001) foi estabelecido que os
recursos financeiros de todas as fontes de receitas da Unido e de suas autarquias e
fundacbes publicas, inclusive fundos por elas administrados, serdo depositados e
movimentados exclusivamente por intermédio dos mecanismos da Conta Unica do
Tesouro Nacional, exceto nos casos em que caracteristicas operacionais
especificas ndo permitam a movimentacao financeira pelo sistema de caixa unico do
Tesouro Nacional, os recursos poderéo, excepcionalmente, a critério do Ministro de
Estado da Fazenda, ser depositados no Banco do Brasil ou na Caixa Econémica
Federal.

Ja a Instrucdo Normativa n° 04 - STN de 30/08/2004 trata sobre a
consolidacdo das instrucbes para a movimentacdo e aplicacdo dos recursos
financeiros da Conta Unica do Tesouro Nacional, a abertura e manutencdo de
contas correntes bancarias e outras normas afetas a administracao financeira dos
orgaos e entidades da Administracdo Publica Federal, que nos seus artigos iniciais
define que a Conta Unica do TN mantida no BACEN, tem por finalidade acolher as
disponibilidades financeiras da Unido a serem movimentadas pelas Unidades
Gestoras da Administracdo Puablica Federal, inclusive Fundos, Autarquias,
Fundacdes, e outras entidades integrantes do SIAFI, na modalidade "on-line" e que
sua operacionalizacdo sera efetuada por intermédio do Banco do Brasil, ou por
outros agentes financeiros autorizados pelo Ministério da Fazenda.

Ainda nesta mesma IN, estabelece que “as contas em moeda estrangeira
utilizadas por Unidades Gestoras autorizadas a abrigar as disponibilidades
financeiras em moeda estrangeira para pagamento de despesas no exterior, nos
termos do Decreto n.° 94.007, de 9 de janeiro de 1987”.

Assim, depois da implantacdo do caixa Unico foi necessaria a previsdo de
manutencdo de disponibilidades fora dos mecanismos da Conta Unica para atender
algumas excec¢des. O agente financeiro usado para abertura e manutencédo dessas
contas é o Banco do Brasil. Essas contas foram classificadas em tipos, de acordo

com a sua finalidade:
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* Conta do Tipo A (Unidades Gestoras que operam na modalidade “off-
line”) — Para movimentacao das disponibilidades financeiras das unidades
gestoras que utilizam o SIAFI, na modalidade “off-line”;

* Conta do Tipo B (suprimento de fundos) — Destinada a acolher recursos
de suprimento de fundos e de adiantamentos, na impossibilidade de uso
do Cartdo de Pagamentos do Governo Federal (CPGF). O Decreto n.°
6.370 (BRASIL, 2008) proibiu a abertura de novas contas e determinou o
encerramento das contas existentes até o final do exercicio;

» Conta do Tipo C — Para acolher recursos diretamente arrecadados pelas
unidades gestoras, foram extintas com a implantacdo da sistematica de
depésito direto na Conta Unica;

e Conta do Tipo D — Destinada ao acolhimento de recursos préprios de
entidades participantes na modalidade de uso parcial do SIAFI;

» Conta do Tipo E — Destinada a abrigar as disponibilidades financeiras
mantidas no exterior pelas unidades gestoras autorizadas.

Atualmente estédo extintas as contas do tipo “C”. No caso das contas do tipo

“B”, estas ainda existem para os poderes Legislativo e Judiciario. No caso do
Executivo, este tipo de conta foi desativado, passando a sua fungéo para o CPGF.

O termo “Conta Unica’ muitas vezes leva ao entendimento de que se
embaralham as disponibilidades das diversas areas de governo, o que prejudicaria a
transparéncia e o controle individualizado, mas esse entendimento nao é correto. A
conjugacdo da Conta Unica no BACEN e os registros contabeis realizados no SIAFI
permitem identificar detalhadamente a fonte do recurso e o uso desses.

O objeto desse estudo esta focado nas necessidades de pagamento em
moeda estrangeira e na eliminagdo de contas “particulares” mantidas pelas
unidades autorizadas para as disponibilidades financeiras mantidas no exterior. A
criagdo de uma Conta Unica em Moeda Estrangeira permitira, sendo a extingao,
pelo menos a redugdo das contas do Tipo “E” e um melhor controle das
disponibilidades do Governo Federal em moeda estrangeira.

Atualmente o processo de execucao financeira, em muitos casos, ocorre
com base na movimentacao de contas especificas, onde 0s recursos necessarios as
despesas em moeda estrangeira sdo liberados, em moeda nacional e de acordo
com a programacdo financeira do Tesouro, pela Coordenacéo-Geral de
Programacao Financeira (COFIN/STN). Cada unidade gestora executora ao realizar
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a despesa formaliza contrato de cambio, normalmente junto ao Banco do Brasil para
pagamento das despesas (diarias, salarios,...).

Este financeiro € revertido para a Unidade Gestora, com transferéncia do
recurso para uma conta “particular da unidade”. Os pagamentos realizados a partir
dessa conta sdo contabilizados posteriormente no SIAIFI, e essa contabilizacdo nao
mantém correspondéncia com os documentos especificos para esse fim. Ou seja, a
ordem de registro dos atos e fatos, via de regra, ndo ocorre como preconizada pela

legislacao.

2.7. O PROCESSO EM REAL E EM MOEDA ESTRANGEIRA

Conforme definido nas normas de execucdo da despesa publica, a ordem
normal € o registro da despesa por meio do documento Nota de Empenho, a
liquidacdo dessa despesa pela Nota de Lancamento, e por fim, o pagamento da
despesa com a Ordem Bancaria. A Figura 09 apresenta o fluxo de execucao

definido e o fluxo atual para despesas em moeda estrangeira.

Processo Normal Processo em moeda estrangeira
Despesa Empenho (
Prevista [ » (NE) Despesa |, Empenho
L ) L Prevista (NE)
) . ) v ) 1
Realizagéo Liquidagéo
da Despesa da Despesa ( Pagamento
h g A Realizacédo e
___> . . ~
Pagamento da Despesa dqugldagao
(OB) | da Despesa

Figura 09 — Fluxo do Registro da Despesa
Fonte: Autora (2009)

Nas unidades localizadas fora do Brasil, 0 pagamento de despesas ocorre

de forma inversa, com o pagamento acontecendo primeiramente. O registro desse
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pagamento no sistema feito por meio do documento NL posteriormente e nao pelo

documento de pagamento OB.

2.8. OS INGRESSOS VIA BANCO CENTRAL

Outro aspecto de abordagem seria 0 conjunto de ingressos, via Banco
Central relacionados com:

* Emisséao de titulos/venda de a¢cdes no mercado externo

» Empréstimos de organismos internacionais e agéncias governamentais

Pela regra atual em vigor, as captacdes externas devem ser direcionadas
para pagamento de divida. Desta forma, em algum momento, 0S recursos
provenientes das emissdes externas deverdo ser convertidos em reais (momento
em que seria feito o contrato de cambio) e para se evitar o risco de cambio para o
Tesouro Nacional cabe a analise de “operacdo casada” entre a conversdao dos
recursos e a saida para pagamento de divida externa, na possibilidade de uso de
filosofia da Conta Unica também para as operacées envolvendo as Dividas.

No entanto, em setembro de 2001, a Procuradoria da Fazenda Nacional
(PGFN), na anélise do aspecto legal sobre o estabelecimento de onde estariam
depositados os recursos em moeda estrangeira, por meio do parecer n.° 1321/2001
Coordenacéo-Geral de Assuntos Financeiros da Procuradoria Geral da Fazenda
Nacional (PGFN/CAF), manifestou-se pela manutencdo das disponibilidades no
Banco Central.

Dessa forma, o escopo desse trabalho foi restringido aos valores em moeda

estrangeira, exceto os valores sob gestdo do BACEN.
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3. METODOLOGIA

Neste tdpico, apresentam-se a metodologia e as técnicas de pesquisa a
serem adotadas na pesquisa.

O termo metodologia, em sua etimologia, significa o conjunto de métodos e
procedimentos técnicos que dirige um processo de pesquisa. E através do método
que a pesquisa adquire cientificidade, uma vez que todo conhecimento cientifico é
construido sobre um método. A metodologia, por conseguinte, € um instrumento de
procedimento técnico do conhecimento.

Para a pesquisa de campo definiu-se questionario especifico onde se
pretende coletar dados verbais por meio de entrevista centrada em um problema
especifico.

A seguir sdo descritos: o tipo de pesquisa, a amostra a ser pesquisada, 0
instrumento a ser aplicado, os procedimentos a serem adotados e a forma de

analise dos dados coletados.

3.1. TIPO DE PESQUISA

A pesquisa pode ser classificada quanto a sua natureza, forma de
abordagem, finalidade e meios. Fernandes e Matsumura Gomes (2003) identificam
as diversas classificacbes de pesquisas apresentadas por autores da area de
metodologia cientifica.

Quanto a natureza, o tipo escolhido foi de pesquisa aplicada, com o objetivo
de gerar diretrizes para construir um processo aplicavel a solugdo de problemas
especificos.

Quanto a forma de abordagem, a pesquisa €é caracterizada como qualitativa.

Quanto aos fins, a pesquisa é classificada como exploratoria, justificando-se
pelo fato de envolver levantamento bibliografico, entrevistas com pessoas que tem
experiéncias praticas com o problema pesquisado.

A pesquisa exploratéria, de acordo com Gil (2007) “tem como objetivo
proporcionar maior familiaridade com o problema, com vistas a torna-lo mais

explicito ou a construir hipéteses”.
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Quanto aos meios, trés tipos de procedimentos foram selecionados:
pesquisa documental, pesquisa bibliografica e estudo de caso.

Pesquisa bibliografica: usada para explorar o assunto e delimitar o trabalho.
Pesquisa documental: adotada como uma das técnicas do processo de diagndstico
da forma de aplicagdo do mecanismo da Conta Unica e de seu uso completo no
ciclo da despesa, também aplicada a coleta de dados que apdiam o entendimento.
Estudo de Caso: usado para validar o processo e encontrar pontos de melhoria.

Este trabalho utiliza a pesquisa bibliografica, documental e de campo, com
analise qualitativa. Quanto aos meios, a pesquisa € bibliografica, documental e de
campo. A pesquisa bibliografica estd centrada na fundamentacdo teorico-
metodologica do trabalho, onde foram realizadas pesquisas sobre o assunto em
material cientifico publicado em artigos, livros, revistas, legislacdo e meios
eletrénicos. A investigacéo foi também documental, porque se valeu de documentos
internos da instituicdo que dizem respeito ao objeto de estudo, como, por exemplo:
instrucdes normativas e manuais. A pesquisa foi de campo, porque coletou dados
primarios na STN, por meio de aplicacdo de questionarios.

Desta forma, a pesquisa bibliografica utilizada foi ancorada, principalmente,
na observacdo da literatura existente e no estudo da legislacdo pertinente aos
assuntos disponibilidade, execucdo orcamentaria, execucao financeira e Conta

Unica do TN, e documental ancorada no Manual do SIAFI.

3.2. POPULACAO E AMOSTRA

De acordo com Vergara (2000), populacdo € um conjunto de pessoas que
possuem 0s conhecimentos e praticas relacionadas com o assunto objeto da
pesquisa e populacdo amostral ou amostra € uma parte do universo escolhida
segundo algum critério de representatividade. A populacédo inicialmente identificada
neste trabalho fio composta por trés coordenacfes-gerais da STN e por uma
unidade de negoécio do SERPRO. Ao longo da aplicacdo do questionario, observou-
se a necessidade de expandir o universo, face as dificuldades encontradas.

A STN constitui-se o 6rgdo central do Sistema de Administracdo Financeira
Federal e do Sistema de Contabilidade Federal. O Tesouro Nacional tem como

missdo defender o cidadao-contribuinte, de hoje e de amanha, por meio da busca
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permanente do equilibrio dindmico entre receitas e despesas e da transparéncia do
gasto publico. Dentre os principais objetivos estratégicos do TN, destacam-se:

« Promover medidas de politicas econbmico-fiscais adequadas e
compativeis com a sustentabilidade macroeconémica do Pais.

» Aperfeicoar a Gestdo da Divida Publica Federal de responsabilidade do
Tesouro Nacional, desenvolvendo politica de gerenciamento de risco e
fomentando o mercado secundario de titulos publicos federais,
aumentando a base de investidores.

» Aperfeicoar a programacéao financeira do Tesouro Nacional, gerenciando
a Conta Unica, avaliando os gastos governamentais e estabelecendo
normas sobre a execucao orcamentaria, financeira e contabil.

* Buscar o equilibrio dindmico e permanente das receitas e despesas
publicas.

A STN esta organizada em Coordenacgdes-Gerais, conforme abaixo. Cada
esfera externa representa uma coordenacdo. Essas coordenacdes sdo agrupadas
em secretarias adjuntas, exceto a Coordenacdo-Geral de Estudos Econbmicos e
Fiscais, que esta ligada diretamente ao Secretario do Tesouro Nacional. A Figura 10

apresenta a organizacao da STN.

Secretario
Adjunto |

Gabinete

Secretario Secretario
do Tesouro | . Adjunto
MNacional

Secretario
 Adjunto

Secretario
Adjunto

Figura 10: Estrutura Organizacional da STN
Fonte: Sitio do Ministério da Fazenda do Brasil
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O objetivo principal determinante da existéncia das coordenacfes na STN
esta descrito a seguir:

» Coordenacao-Geral de Programacao Financeira - COFIN - elabora e

executa a Programac&o Financeira e gerencia a Conta Unica do Tesouro
Nacional.

» Coordenacao-Geral de Sistemas e Tecnologia da Informacdo do Tesouro
Nacional - COSIS- gerencia o SIAFI e presta suporte técnico as
necessidades e demandas da STN por recursos de tecnologia da
informacdo necessarios ao bom desempenho de suas atividades
finalisticas.

» Coordenacao—Geral de Contabilidade do Tesouro Nacional — CCONT -
estabelece normas e procedimentos para registro e controle relativos as
execucOes orcamentaria, financeira e patrimonial da Administracao
Pulblica, com vistas a producao de informacdes para tomada de decisao,
a elaboracdo de demonstracfes contabeis e a consolidacdo das contas
publicas nacionais.

O SERPRO é uma empresa publica, vinculada ao Ministério da Fazenda.

Criada com o objetivo de modernizar e dar agilidade a setores estratégicos da
Administracdo Publica Brasileira, apresenta-se ao mercado com foco na prestacéo
de servicos em Tecnologia da Informacédo e Comunicacfes para o setor publico.

O mercado de atuacao da Empresa é o de financas publicas, composto pelo
Ministério da Fazenda com suas secretarias e demais Orgaos, correspondendo a
85,2% do volume de negdcios da Empresa. Outro segmento igualmente importante
€ 0 conjunto de acbes estruturadoras e integradoras da Administracdo Publica
Federal cuja gestdo e articulagdo competem ao Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestéo.

O SERPRO esté estruturado em diretorias especificas. A Figura 11 mostra a
estruturacdo da organizacdo. No SERPRO, as entrevistas e pesquisa ocorrerao na
Superintendéncia de Negocios Administracdo Financeira (SUNAF) da Diretoria de

Desenvolvimento e Negdcios.
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CONSELHO FISCAL CONMSELHO DIRETOR |— AUDITORIA

DIRETOR-PRESIDENTE

GABINETE DO |

DIRETOR-PRESIDENTE
CONSULTORIA |
JURIDIC A | |_

COORDENAGOES
ESTRATEGICAS

DIRETOR-SUPERINTENDENTE |

DIRETORIA DE DIRETORIA DE DIRETORIA DE DIRETORIA DE
DESEMVOLYIMENTS OPERAGOES ADMINISTRAGAC GESTAO
E NEGOCIDE EMPRESARIAL

Figura 11: Estrutura Organizacional do SERPRO
Fonte: Sitio do SERPRO

O publico alvo das entrevistas na STN é o conjunto de servidores ocupantes
do cargo de Analista de Financas e Controle do quadro da STN, com mais de dois
anos de exercicio da funcdo, lotados nas coordenacdes relacionadas. Essas
pessoas foram escolhidas pelo alto grau de conhecimento sobre o assunto, por
serem gestoras e idealizadoras de normas e procedimentos aplicados a gestao de
disponibilidades. O perfil de conhecimento dessas pessoas estd ancorado nos
seguintes temas:

» Gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial, analise contabil, auditoria

contabil e de programas;

* Andlise, pesquisa e pericia dos atos e fatos de administracdo

orcamentaria, financeira e patrimonial;

» Legislacdo econdémico-fiscal e financeira;

* Programacéo financeira anual e plurianual da Unido.

No SERPRO, o publico alvo das entrevistas € constituido pelo grupo de
gerentes das coordenacfes de negodcio, responsaveis pelo atendimento ao TN,
formado por pessoas com mais de 10 anos de experiéncia na area de TI&C e
reconhecidas pela STN em funcdo do alto grau de conhecimento no segmento
objeto de estudo.

Observando-se a literatura, a pesquisa pela qual se opta neste trabalho
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considera a acessibilidade porque seleciona os elementos pela facilidade de acesso
a eles e a tipicidade porque é constituida pela selecdo de elementos que o
pesquisador considera de extrema representatividade, o que requer profundo
conhecimento dessa populacdo. Quanto as entrevistas, estas ocorreram apenas no
Servico Federal de Processamento de Dados (SERPRO). Em relacdo aos demais

relacionados, apenas a analise do questionario respondido.

3.3. AMOSTRAGEM REPRESENTATIVA

A amostra desta pesquisa apresentou a seguinte representatividade:

* Um representante da Coordenacao de Sistemas (COSIS);

» Dois representantes da Coordenacao-Geral de contabilidade (CCONT);

» Dois representantes da Coordenacao-Geral de Divida (CODIV);

* Quatro representantes da Coordenacdo de Programacao Financeira
(COFIN);

» Dois representantes das Coordenacdes de Negdécio da SUNAF/SERPRO;

* Um representante do Ministério do Planejamento;

» Dois representantes da Camara dos Deputados Federais.

3.4. INSTRUMENTO

O instrumento de pesquisa utilizado foi construido pela entrevistadora foi
refinado a partir de sua aplicagdo, como um teste prévio, no ambito do SERPRO.
ApoOs esta validacdo do instrumento, 0 mesmo fio enviado aos entrevistados, que
retornaram com suas respostas. As pessoas selecionadas estdo entre os que
possuem maior conhecimento da estratégia, da misséo, dos valores, dos processos
e da cultura da organizacdo, visando a coleta de dados para construcdo do

entendimento e proposta para solucao do problema-alvo desse estudo.

[...] so caracteristicas da pesquisa qualitativa sua grande flexibilidade e
adaptabilidade. Ao invés de utilizar instrumentos e procedimentos
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padronizados, a pesquisa qualitativa considera cada problema objeto de
uma pesquisa especifica para a qual sdo necessarios instrumentos e
procedimentos especificos. (GUNTHER, 2006 p.204)

O instrumento construido para a coleta dos dados, na forma de um
questionario é um formulario com perguntas abertas, e foi elaborado de maneira a
investigar as percepcdes, expectativas e sugestdes dos gerentes quanto as
competéncias necessarias para atualizacdo das normas atuais e do SIAFI, para
aperfeicoamento do processo atual.

Na pesquisa documental foram observados os segmentos Conta Unica na
Moeda Real, Conciliagdo Bancaria, Aplicacdo Financeira e Visdo de Caixa. Foram
observados documentos sobre movimentacdo de moeda estrangeira, componentes
do mercado financeiro, regulamentacéo bancaria e operacdo no Exterior e Manual
SIAFI.

3.5. PROCEDIMENTOS DA COLETA DE DADOS

De acordo com o Gil (2007), “a pesquisa documental assemelha-se muito a
pesquisa bibliogréafica”, pois ambas se valem de material bibliografico.

Desta forma, a coleta de dados se deu com a leitura de documentos
referentes aos procedimentos de Execucdo Or¢camentaria e Financeira, Conta Unica
do TN e informacgdes sobre o sistema bancario disponiveis no BACEN, bem como
da legislacéo aplicada ou de alguma forma envolvida com o tema.

Quanto a aplicacdo do questionario, optou-se pelo envio por e-mail, seguido
de contato telefénico para esclarecimentos acerca do trabalho em desenvolvimento.

Especificamente em relacdo ao questionario, pelo retorno de respostas
obtidas pode-se comprovar que 0 assunto € pouco disseminado, apresentando-se
um excelente objeto de estudo.

Foram enviados 15 questionarios para pessoas com reconhecido
conhecimento e de destaque na administracdo federal, no entanto o assunto é de
alta complexidade e varios entrevistados ndo se sentiram a vontade para responder
as questdes apresentadas.

A Tabela 04 apresenta o percentual de respondentes apurado durante o

levantamento.
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Unidade N&o
Entrevistada Respondente  respondente Total Participacao
SERPRO 2 0 2 100,00%
STN 4 6 10 40,00%
Camara 0 2 2 0,00%
MP 1 0 1 100,00%
Total 7 8 15 46,67%

Tabela 04 — Situacao de resposta ao questionario ap
Fonte: Autora (2009)

licado

3.6. ANALISE DOS DADOS

Com

relacdo ao conjunto de dados analisados,

as modificacdes

relacionadas com o SIAFI se apresentam nos seguintes processos, conforme

Tabela 05;

Tipo Identificagcao

Transacgoes

Balancete contabil — Balancete

Lista de credores — CONLC e ATULC

Valor limite da Ordem Bancéria — CONLIMOB e ATULIMOB

Ordem Bancéaria — CONOB, CANOB, IMPOB e OB

Consulta relacdes Pendentes — CONRELPEN

Relaciona Ordens Bancarias pagas e néo

RELOBPNIMP

impressas —

Cancela Relacédo de Ordem Bancaria Externa — CANREL

Nota de Langcamento de Variacdo Cambial - NL

Imprime relacdo de Ordem Bancaria — IMPRELOB

Consulta movimento Bancéario - CONMOVBANC

Registra Conciliagdo da Conta Institucional - REGCONCCTM

Registra Conciliagdo da Conta Unica do Tesouro Nacional —
REGCONCCTU

Consulta pendéncia na Conta Unica - CONPENDCTU

Caédigos da Conta Unica — CONCODCUT e ATUCODCTU

Registro de valor limite de Ordem Bancaria de Pagamento para
Conta Unica - REGLIMOBP

Disponibilidades — CONCAIXA, ATUINCAIXA e ATUPARCX

Liberacdo de Ordem Bancéria de Reserva - ATUREMOB

Taxa de Conversdo - CONTAXCONV

Taxa de Cambio — CONCAMBIO e ATUCAMBIO

Registra Nota de movimentacao de Crédito — NC
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Registra Darf Eletronico — DARF

Atualizacdo de Taxa — ATUTIPTAXA, INCTIPTAXA, CONTIPTAXA,
REATIPTAXA, EXCTIPTAXA

Procedimentos | Registro dos efeitos de ajustes da variacdo cambial
Encerramento de Exercicio

Regulamentacdo de Unidade Gestora no Exterior
Elaboracdo e Execucdo Orcamentéria

Programacéo e Execucédo Financeira

Conta Unica do Tesouro Nacional

Restos a Pagar

Outros Processo batch da Conta Unica

Processos Processo batch para conciliagcdo bancaria

Processo de tratamento de mensagens SPB

Processo de transferéncia de dados para o SIAFI Gerencial

Rotinas batch de geracdo dos saldos consolidados

Tabela 05 — Tipos de Ordens Bancarias x Agente Fina nceiro
Fonte: Autora (2009)
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4. RESULTADOS

Relembrando, o estudo ora apresentado tem como objetivo tratar a adocao
da sisteméatica de Conta Unica para 0s recursos em moeda estrangeira,
confrontando-se a legislacdo que suporta a Conta Unica e sua aderéncia para
acomodar mecanismos que permitam a implantacdo de outras moedas, verificando
a aderéncia do SIAFI na implantacdo do mecanismo, relacionando-se as
possibilidades de modificacbes no SIAFI (e outros sistemas) para propiciar uma
visao integrada das disponibilidades de recursos e o registro dos Atos e Fatos no
momento de sua ocorréncia.

Outro aspecto observado é a identificacdo de outros recursos que néo estao
inseridos na filosofia da Conta Unica.

Considerando a legislagcdo pertinente e as respostas obtidas dos
especialistas entrevistados, € possivel e viavel implementar o mecanismo para
tratamento das operacdes em outras moedas.
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5. DISCUSSAO DOS RESULTADOS

O ingresso de recursos em moeda estrangeira para o caso de emissdes de
titulos no mercado financeiro internacional, o valor em moeda estrangeira é
ingressado no Pais por meio do Banco Central (reservas internacionais) e o contra
valor em reais é transferido para a Conta Unica do Tesouro Nacional, registrado
como receita de emissdo de titulos publicos. Estes recursos sdo “carimbados” e
devem ser utilizados na amortizacdo da divida publica federal.

Quanto ao o Processo de empréstimos de organismos internacionais e
agéncias governamentais o desembolso ao governo brasileiro é efetuado mediante
crédito a um agente financeiro no Brasil, usualmente o Banco do Brasil (BB),
indicado na forma prevista no contrato de empréstimo. O BB providencia um
contrato de cambio, adquirindo a moeda estrangeira e creditando o valor
correspondente na moeda nacional, o Real, & Conta Unica do Tesouro Nacional.

Os recursos recebidos em moeda estrangeira sdo convertidos em real antes
de ingressarem na Conta Unica, conforme explicado anteriormente e via
SPB/BACEN e nao ha outra forma de ingresso na CTU.

O Decreto n.° 4.992 (BRASIL, 2004) alterou a sistemética de execucao
financeira de projetos financiados com operacdes de crédito externas, buscando
principalmente a transparéncia do processo e aprimorar 0S mecanismos de controle
e responsabilizacdo. Conforme o decreto, 0s riscos cambiais

Até recentemente havia um tramite dos valores desembolsados a crédito de
uma conta especial, do Tesouro Nacional, junto ao BB. Os valores permaneciam
nesta conta até que a STN autorizava sua liberagdo para o 6rgdo executor. O
objetivo foi evitar que os valores desembolsados ficassem esterilizados na Conta
Unica e perdessem o poder de compra em decorréncia do processo inflacionario,
enquanto transcorriam os procedimentos de execugcdo da despesa, mencionados
anteriormente: licitacdo, elaboracdo e entrega de produtos e obras, liquidacao,
pagamento. Os recursos depositados na conta especial eram remunerados para o
Tesouro Nacional.

As contas especiais estdo diretamente relacionadas aos acordos de
empréstimos ou contribuigbes Financeiras ndo reembolsaveis e sdo exclusivamente
movimentadas pela COFIN/MF. Estas contas.

O processo de transferéncia de recursos para a Conta Unica do Tesouro,
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ocorre através das Ordens Bancarias emitidas pelas Unidades Gestoras, por
pagamento por Guia de Recolhimento da Unido, ou por recolhimento de receitas
que sdo creditadas diretamente na Conta Unica, considerando todas as
arrecadacOes federais e previdenciarias, venda de titulos do TN, tanto feita pelo
cidaddo comum na rede bancaria como as diretamente arrecadadas pelas
Instituicbes Financeiras utilizando o Sistema de Pagamentos Brasileiro do Banco
Central do Brasil. Também as receitas diretamente arrecadadas pelos Orgéos
Federais s&o recolhidas diretamente a Conta Unica, através do documento GRU.

Se a arrecadacao ocorre no exterior, ela é captada pelo Banco do Brasil por
meio de modalidade Swift®, identificando a gue se refere aquele pagamento e, entao
o Banco do Brasil efetua o recolhimento para a Conta Unica por meio de Guia de
recolhimento da Unido por se tratar de recurso do Tesouro Nacional, repassados por
meio do SPB.

A arrecadacao dentro do territorio nacional é realizada por qualquer banco
que possuir reserva no BACEN e que estiver preparado para utilizar as mensagens
de troca de informacdes com o Tesouro, as mensagens do Grupo STN.

Com relacédo as liberacdes para pagamento de despesa no exterior, cada
Unidade Gestora estabelece um contrato de Cambio, com a Instituicdo Financeira,
sendo celebrado diretamente com a Unidade Gestora do SIAFI. Essa contratacéo
pode se realizar em qualquer banco autorizado a operar em cambio no Brasil.

No caso dos pagamentos da Divida Externa os recursos sdo sacados da
Conta Unica em reais e utilizados para aquisicio de moeda estrangeira, necessaria
ao pagamento do compromisso devido.

No caso de pagamento de pessoal e de custeio no exterior, o Orgéo
responsavel pela UG do exterior, emite uma Ordem Bancaria de Cambio (OBK) com
a taxa de cambio do momento da emissédo e na moeda de origem da despesa.

Para o pagamento referente aos projetos financiados por organismos
Internacionais ou de terceiros, também ocorre por meio de emissdo de OBK do
Orgéo responséavel em favor da Instituicido contratada.

Quanto a criacdo de contas contdbeis em moeda estrangeira e respectiva
disponibilidade por fonte, ndo € necessario, pois 0 SIAFI ndo necessita de contas
especificas em moeda estrangeira. O que sera registrado sdo as movimentacdes

financeiras em moedas estrangeiras. Quanto a fonte de recursos, deve-se criar uma

° A modalidade Swift € um tipo de transferéncia de recursos efetuada pelo Sistema Swift.
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Fonte de Recursos para identificar esta movimentacdo em moeda estrangeira.

Os saldos movimentados pelas Unidades Gestoras serdo na moeda
especificada para unidade operar.

N&o ha qualquer 6bice legal, técnico ou operacional para que a medida seja
implantada, no entanto, deve-se observar o disposto na Lei 4.595/64, que de acordo
com a Procuradoria Geral da Fazenda Nacional, as disponibilidades em moeda
estrangeira da Unido, se constituem nas reservas internacionais e devem ser
obrigatoriamente depositadas no Banco Central do Brasil.

Com relacéo ao decreto de programacdao financeira e outros procedimentos
necessarios a criagcdo da conta de limite de saque em moeda estrangeira, por se
tratar de assunto de competéncia do Secretario do Tesouro Nacional ou do Ministro
da Fazenda, uma simples Portaria do Ministério da Fazenda ou da Secretaria do
Tesouro Nacional seria suficiente para implantar a Conta Unica em Moeda
Estrangeira.

Atualmente o SIAFI permite movimentacbes em outras moedas, a exemplo
das moedas Euro e len. Desta forma, o estabelecimento da Conta Unica em Moeda
Estrangeira pode ocorrer para varias moedas. Ha de se avaliar com mais
profundidade os impactos e as dificuldades geradas a partir desta afirmacao, pois os
mecanismos de controle da Conta Unica, bem como o processo de conciliacéo
bancaria, quanto mais moedas forem contempladas, apresenta dificuldade
exponencial de implementacao.

Para atender a Conta Unica em Moeda Estrangeira seria necessario
estabelecer uma Ordem Bancéria de Movimentacdao de Moeda Estrangeira (OBME).
Esta OBME poderia movimentar a reserva pelo SPB, ja que reserva bancaria é um
movimento entre contas reservas das Instituicbes Financeiras que residem no
Banco Central e a Instituicdo Financeira recebedora da movimentacdo de reserva
operar pelo Sistema Swift™° para a movimentacao ao exterior.

Sendo o catadlogo de mensagens um documento elaborado em conjunto
com os participantes do SPB e que se considerada como viavel pela Secretaria do
Tesouro Nacional a proposta ora apresentada, seria necessario submeter ao Banco

Central — Grupo de Trabalho Mensagens as modificacbes necessarias para

19 0 sistema SWIFT é uma rede mundial interbancaria financeira que permite a transferéncia de
valores entre bancos dispersos nos cinco continentes. Cada banco tem um co6digo que o identifica e
se realiza por meio de mensagens pré-definidas.
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adequacao do catalogo de mensagens, de forma a acomodar a finalidade de
transferéncia ao exterior a partir da OBME.

De modo a facilitar o processo e manter as operacdes em banco do governo
brasileiro, seria recomendavel privilegiar a adocdo do Banco do Brasil como
Instituicdo Financeira conveniada para pagamento no Exterior, pois dispbe de
representacdes nas principais pracas onde 0 governo brasileiro opera.

Hoje o Banco do Brasil é a Instituicdo Financeira conveniada para isto. No
SIAFI ndo aparece como tal, por que a sistematica existente destas movimentacfes
nao é clara e visivel como sendo movimentacfes de recursos oriundos da Conta
Unica, mas que na realidade o s&o.

E recomendavel também que se estabeleca forma padrédo de fechamento de
cambio. Considerando o escopo aplicado para as transacbées em Moeda
Estrangeira, seria relevante definir pelo menos dois padrées: um para movimentos
realizados pela STN, como por exemplo, para suprimento da Conta Unica em
moeda estrangeira, aplicacdo de disponibilidades e incorporacdo de saldos nao
utilizados, mediante conversdo para reais e um outro padrdo de contrato para
viabilizar os registros, no BACEN, das operacdes em moeda estrangeira executadas

pelas Unidades Gestoras autorizadas para tal.
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6. CONCLUSOES

Atualmente n&o existem recursos a Conta Unica em Moeda Estrangeira. No
entanto, é possivel implantar uma Conta Unica do Tesouro Nacional em Moeda
Estrangeira. O que dificultou a implantacdo dessa solugcédo, no passado, foi a
auséncia de recursos tecnoldgicos que viabilizassem a operacionalizacdo do SIAFI
fora do Pais. No entanto, as novas facilidades da tecnologia da informagédo, como
por exemplo, os sistemas de mensageria, eliminaram esse entrave.

Alguns beneficios seriam obtidos com a implantacdo de uma Conta Unica
em Moeda Estrangeira, como facilidade operacional para os 6rgaos que realizam
recebimentos e pagamentos em moeda estrangeira, visto que 0s recebimentos e
pagamentos poderiam ser realizados diretamente no SIAFI. Para tanto, alguns
aspectos deverdo ser considerados se a conta for abrigar valores em moedas
distintas, tais como:

a) Todos os movimentos da Conta Unica em Moeda Estrangeira teriam

gue observar procedimentos de registro de cambio estabelecidos pelo
Banco Central. Para tanto, o mecanismo automatico existente
atualmente de troca de informacdes entre SIAFI e SISBACEN seria
suficiente;

b) Um agente financeiro no exterior deveria assumir 0 mesmo papel que

hoje exercem o Banco Central e o Banco do Brasil na movimentacéo da
Conta Unica. No caso apresentado, sugere-se que seja o proprio BB.

Caberia a esse agente financeiro acolher, no Brasil ou no exterior, as
Ordens Bancérias contra a Conta Unica em Moeda Estrangeira, realizar o processo
de verificacdo de assinaturas (fisica ou digital) e executar as ordens de pagamento a
terceiros no exterior. O mesmo ocorreria em caso de recebimento de recursos
pagos ou liberados por terceiros diretamente a unidades gestoras integrantes do
SIAFI. Para isso, caberia instituir mecanismo de recebimento de receitas/créditos
em outras moedas diretamente a Conta Unica em Moeda Estrangeira, como o atual
mecanismo da Guia de Recolhimento da Uniéo.

E recomendavel também que a Unidade Gestora possa utilizar
disponibilidades em moeda estrangeira para realizar pagamentos em reais, no
Brasil. Nesse caso, podera haver mecanismo de conversao automatica no SIAFI,

mediante utilizagcdo de uma tabela de conversédo para taxa de cambio que vier a ser



definida, podendo ser diaria, baseada em taxa média ou alguma outra.
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Figura 12: Esquema de Liberac&o de Financeiro
Fonte: Autora

N&o foi objeto deste estudo a funcdo de Programacao Financeira, mas para
que se implante a Ordem Bancaria em Moeda Estrangeira, € necessario se
estabelecer como se dar4d a Programacdo Financeira. A Figura 12 aborda uma
proposta inicial para o fluxo de liberacdo, considerando a andlise das despesas no
tempo em relagdo ao comportamento do cambio,de forma a identificar as melhores
datas para compra de moeda buscando mitigar riscos de flutuacdo ao TN.

A Secretaria do Tesouro Nacional é o 6rgéo responsavel pela administracao
e utilizacdo dos recursos que entram nos cofres do Governo Federal provenientes,
principalmente, dos tributos pagos pelos contribuintes. A atual legislacéo estabelece
como atribuicbes da STN a elaboracdo e execucdo da programacéo financeira da
Unido; a administracdo dos haveres financeiros e mobiliarios (titulos), bem como
das responsabilidades da Unido; e a execucdo das operacdes de crédito e da
politica de divida publica federal, interna e externa, bem como o controle dos limites

de endividamento do setor publico.

Conforme determina o art. 5° do Decreto n° 93.874, de 23/12/86, a
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programacao financeira tem por finalidade a formulacdo de diretrizes para
elaboracdo das propostas de cronogramas de desembolso, estabelecimento do
fluxo de caixa e fixacdo de limites de saques periddicos contra a Conta Unica do
Tesouro Nacional, objetivando:
a) assegurar as unidades orcamentarias, em tempo oportuno, a soma
de recursos necessarios e suficientes a melhor execucédo do seu programa
anual de trabalho; e
b) manter, durante o exercicio, na medida do possivel, o equilibrio
entre a receita arrecadada e a despesa realizada, de modo a reduzir
eventuais insuficiéncias financeiras.

Compete a STN aprovar a programacao financeira de desembolso para o
exercicio, procurando ajustar as necessidades da execucao do orcamento/programa
ao fluxo de caixa do Tesouro. A programacao financeira € um conjunto de acfes
desenvolvidas e relacionadas ao orcamento de caixa, compreendendo a previsao do
comportamento da receita, a consolidacdo dos cronogramas de desembolso e o
estabelecimento do fluxo de caixa. J& o fluxo de caixa do Tesouro & mais
abrangente do que o cronograma de desembolso, pois ele engloba ndo sé as
despesas, mas também as receitas do Governo.

Por fim, o cronograma de desembolso é o instrumento pelo qual a unidade
orcamentaria projeta no tempo o pagamento das despesas autorizadas na lei
orcamentaria relativas a cada item do seu programa de trabalho.

Conforme registrado anteriormente, para a implantacdo da OBMR ha de se
considerar a revisdo do processo de programacao financeira de forma a contemplar
as diversas moedas, o comportamento do mercado financeiro e as possiveis
oscilacbes destas moedas, para que o cronograma de desembolso possa comportar
as variacbes e ajustes necessarios frente aos compromissos. Este estudo se

apresenta como uma nova oportunidade de pesquisa.
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APENDICE A — Questionério Aplicado

Com relacéo aos ingressos de recursos em moeda e  strangeira como se da:
1) O Processo de emissdo de titulos/venda de acdes no mercado
externo?
2) O Processo de empréstimos de organismos internacionais e agéncias
governamentais?
Com relacdo ao processo de transferéncia de rec  ursos para a Conta Unica
do Tesouro, como ocorre?
Com relagéo as liberagdes para pagamento de de spesa no exterior, como
ocorre:
3) O contrato com Instituicdo Financeira (IF)?
4) O pagamento de pessoal e de custeio?
5) O pagamento efetuado para organismo internacional em referencia aos
projetos financiados por organismos Internacionais?
6) Existem outros tipos de pagamento?

IV. Em relacdo ao SIAFI, existem restricbes quanto  a:

V.

7) Criacdo de contas contabeis em moeda estrangeira e respectiva
disponibilidade por fonte?

8) Ha necessidade de revisdo do decreto de programacéo financeira ou
de outros procedimentos para criagcao da conta de limite de saque em
moeda estrangeira?

9) Estabelecer que a moeda estrangeira para as movimentagdes seja 0
Délar?

10) Criacdo da Ordem Bancéria de Movimentacao de Reservas em Moeda
Estrangeira?

Quanto ao Sistema Brasileiro de Pagamentos do Ba nco Central e no
relacionamento da STN com o Banco do Brasil quaisa s dificuldades para:

11) Adequacéo do catdlogo de mensagens?

12) Adequacéao do Piloto do SOTN?

13) Definicho do BB como InstituicAo Financeira conveniada para
pagamento no Exterior?

14) Estabelecimento de forma padrao de fechamento de cambio?
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APENDICE B — Objetivos do Questionario Aplicado

Pergunta Objetivo

le?2 Conhecer como se da na pratica 0 processo para avaliar a pertinéncia a
legislacdo e possibilidades de estabelecimento de tipo de deposito
direto na Conta Unica.

3 Entender o relacionamento, atribuicbes, competéncias e deveres da IF.

4eb5 Entender como ocorre e a forma de contabilizar no sistema SIAFI.

6 Conhecer todos os tipos de pagamentos realizados no exterior.

7 Entender o escopo necessario de alteracdes na contabilidade do SIAFI
e 0 analisar os desdobramentos relacionados com a Lei Orcamentaria
Anual (LOA) e a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO).

8 Conhecer e avaliar os impactos no decreto de programacao financeira,
com vistas ao entendimento das modificacbes necessarias.

9 Avaliar a pertinéncia e dificuldades no estabelecimento da moeda ddlar
americano como moeda estrangeira para as movimentacoes.

10 Avaliar as necessidades de ajustes nos procedimentos contabeis para
criacdo de OBR em moeda estrangeira.

11 Avaliar necessidade de criacdo de mensagem SPB especifica para os
casos de pagamento no exterior e elaboracdo de comunicado junto ao
BACEN para reunidao do GT-Mensagem.

12 Entender as necessidades de ajustes no sistema.

Avaliar necessidades de ajustes nos processos de conciliacdo bancaria
do SIAFI junto ao BB.

13 Avaliar as dificuldades e caminhos possiveis que permita ao BB ser a
Unica IF definida para atuar no exterior em atendimento as
necessidades das Unidades Gestoras fora do Brasil.

14 Entender o mecanismo atualmente adotado para fechamento de
cambio e a avaliacdo das dificuldades para adocdo de mecanismo
padrdo e integrado das necessidades de cambio no atendimento da
programacao de pagamento das despesas no exterior.
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APENDICE C - O sistema Swift

As relacdes internacionais e as rela¢des interbancarias pautam-se por uma
estreita e intensa relacdo que vai além fronteiras. Por isso o setor bancério esta no
topo da cadeia de desenvolvimento de sistemas de informacdao.

Inicialmente a comunicacao interbancaria era realizada por carta, telegrama
e telex, meio totalmente ultrapassados e que nao garantiam confidencialidade,
seguranca e rapidez indispenséavel aos dias de hoje.

O SWIFT é um sistema adotado internacionalmente, que visa estabelecer e
manter a comunicacdo entre os diversos bancos. Constitui-se numa rede de
comunicacdo para atender as necessidades das instituicbes no estrangeiro para
realizacdo de transacgdes financeiras rapidas e seguras.

Esta rede surgiu em 1970, agrupando inicialmente apenas sete paises.
Atualmente expande-se por todos o0s continentes, abrangendo milhares de
instituic6es bancarias.

Em termos praticos o SWIFT constitui uma sociedade cuja finalidade é
facilitar a troca de mensagens relativas a operac¢des bancarias, em todo o mundo,
No sentido de otimizar e facilitar a comunicacao, o sistema SWIFT padroniza as
mensagens mais usuais que correspondem a algumas das opera¢des mais comuns
efetuadas em moeda estrangeira. Entre outras operacdes, destacam-se:

o As transferéncias entre clientes e ordens de pagamento;

o As transferéncias entre bancos;

o Os cambios e os depositos;

o As cobrancas e as remessas;

o Os titulos;

o Os créditos documentarios;

o Os extratos e confirmacdes de débito ou crédito.

Os bancos se constituem como os clientes de toda esta rede de comunica¢des. Sao
emissores ou receptores de mensagens. A rede de comunicacdo SWIFT engloba
uma série de vantagens que a tornam preferivel a outras formas de comunicacao

interbancaria, tais como:

Uma mensagem SWIFT pode ser
Flexibilidade transmitida em simultdneo a mais de um
banco.
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Seguranca

Todas as operacdes sdo registradas, com
mensagens autenticadas.

Facilidade de consulta

A obtencdo de dados sobre as operacoes
realizadas é simples.

Rapidez

Em poucos segundos, uma mensagem
chega de um continente a outro.
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APENDICE D — Controle Interno

As atividades de controle devem ser exercidas em todos 0s niveis e através
ndao s6 de um o6rgdo especifico, mas também das chefias competentes. A
coordenacdo dessas atividades no Poder Executivo esta legalmente atribuida a
Secretaria Federal de Controle Interno do Ministério da Fazenda (SFC/MF), 6rgao
integrante do Sistema de Controle Interno do Poder. O Sistema de Controle Interno
do Poder Executivo Federal tem as seguintes finalidades:

* Avaliar o cumprimento das metas previstas no Plano Plurianual, a

execucgao dos programas de governo e dos orcamentos da Uni&o;

e« Comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e a
eficiéncia, da gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial nos érgaos e
nas entidades da Administracdo Publica Federal, bem como da aplicagédo
de recursos publicos por entidades de direito privado;

» Exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem
como dos direitos e haveres da Uniao;

» Apoiar o controle externo no exercicio de sua misséao institucional.

Além de servigco de suporte as atividades de controle externo, ao controle
interno cabem as tarefas de avaliacdo do cumprimento das metas previstas no PPA
e da execucgao dos programas de governo e dos orcamentos da Unido, consoante o
disposto no art. 74, da ConstituicAo Federal, que prevé que a verificagcdo da
legalidade dos atos de execucédo sera prévia, concomitante e subsequente.
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APENDICE E — Controle Externo

O controle externo é exercido pelo Congresso Nacional com o auxilio do
Tribunal de Contas da Unido — TCU, e compreende, dentre outras atividades, a
apreciacdo das contas do Presidente da Republica, o julgamento das contas dos
administradores e demais responsaveis por bens e valores publicos, bem como a
legalidade dos atos de admisséo de pessoal, a qualquer titulo. O TCU é responsavel
pelas fungbes de auxiliar o Congresso Nacional na atividade de controle externo,
apresentando Relatério e Parecer Prévio sobre as contas do Presidente da
Republica e julgando a regularidade das contas dos administradores e demais
responsaveis por bens e valores publicos.

O Presidente da Republica devera remeter ao Congresso Nacional, dentro
de sessenta dias apés a abertura da sessao legislativa, as contas relativas ao ano
anterior. O Congresso Nacional, por sua vez, encaminhara ao TCU as contas do
Presidente, acompanhadas de demonstrativos elaborados pela STN, para que o
Tribunal elabore um Relatério e Parecer Prévio sobre as contas. O TCU tem
sessenta dias para elaborar e encaminhar o parecer ao Congresso Nacional, que
devera apreciar as contas dos Trés Poderes da Unido, valendo-se,
fundamentalmente, dos seguintes documentos: Balanco Geral da Unido, Relatorio e
Parecer Prévio do TCU, além do relatério e voto da Comissdo Mista de Planos,
Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo do Congresso Nacional.
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APENDICE F — A elaborac&o e a execucdo dos orcamentos publicos

A Constituicdo Federal de 1988 criou trés leis em sentido formal (lei
ordinaria) que compdem o sistema orcamentario brasileiro:

Plano Plurianual: Uma das trés leis em sentido formal (lei ordinaria) que
compdem o sistema or¢gamentario brasileiro. Estabelece de forma regionalizada as
diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal para as despesas de
capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracao
continuada. Vigora por quatro anos, sendo elaborado no primeiro ano do mandato
presidencial, abrangendo até o primeiro ano do mandato seguinte. Esta previsto no
art. 165 da Constituicdo Federal.

Lei de Diretrizes Orgamentarias: de duracdo de um ano, define as metas e
prioridades do governo para 0 ano seguinte, orienta a elaboracdo da lei
orcamentéaria anual, dispde sobre alteracdes na legislagdo tributaria e estabelece a
politica das agéncias de desenvolvimento. Também fixa limites para os orgcamentos
dos Poderes Legislativo e Judiciario e do Ministério Publico e dispde sobre os
gastos com pessoal.

Lei Orcamentaria Anual: estima a receita e fixa a despesa do exercicio
financeiro definindo como o governo vai arrecadar e como ira gastar 0S recursos
publicos.

A LRF remeteu a LDO diversos outros temas, como politica fiscal,
contingenciamento dos gastos, transferéncias de recursos para entidades publicas e
privadas e politica monetaria.

Proposta de Lei Orcamentaria Anual (PLOA) elaborada pelo Executivo
segue um procedimento que pouco se altera de um ano para o outro. A SOF estima
as receitas e despesas de cada ministério (pessoal, contribuicdes previdenciérias,
dividas etc.), do Legislativo e do Judiciario e define os parametros das demais
despesas, inclusive operacionais e de investimentos e os limites de despesas para
cada programa que cada um dos 6rgaos publicos se propde a desenvolver. Isto ndo
significa que é feita uma reavaliacdo de todas as despesas. O que normalmente
acontece é o incremento de despesas ja existentes. Os Orgdos envolvidos no
processo orgamentario sao:

« Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao
Secretaria de Orgcamento Federal (SOF)
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Secretaria de Investimentos e Planejamento Estratégico (SPI)
Departamento das Estatais (DEST)

+ Ministério da Fazenda
Secretaria do Tesouro Nacional (STN)
Secretaria da Receita Federal (SRF)
Secretaria de Politica Econdmica - SPE

« Congresso Nacional
Comisséo Mista de Orcamentos (CMO)
Consultoria de Or¢camentos do Senado (CONORF)
Consultoria de Orcamentos da Camara (COFF)

« Tribunal de Contas da Unido

Esse processo se deve ao fato de que a maioria das receitas € vinculada a
despesas por forca de lei, uma pratica que se iniciou com a propria CF de 1988, por
meio do principio da nao-afetacdo da receita publica, vinculando receitas para
despesas da saude e da educacdo e dessa forma, excluindo-se as despesas
obrigatorias, sobre muito pouco para as demais despesas. Isso impdem forte rigidez
ao orcamento.

Durante o periodo de apreciacao para votagdo esse pouco recurso sera alvo
de modificacdes. Despesas canceladas (total ou parcialmente) e re-estimativas de
receitas montam o que é conhecido por “cesta de recursos”. Nascem as “emendas”
e a disputa pelo uso dos recursos da “cesta de recursos”. Assim, recebido pelo
Congresso Nacional, o projeto é publicado e encaminhado a Comissdao Mista de
Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo — CMO. A Resolugéo n°. 01, de 2006 —
CN regula a tramitacao legislativa do orcamento. A CMO realiza audiéncias publicas
e nessa oportunidade os parlamentares comecam a avaliar a proposta apresentada
e tém a possibilidade de ouvir tanto as autoridades governamentais como a
sociedade.

O parlamentar designado para ser o relator-geral da PLOA deve elaborar
Relatorio Preliminar que é composto de duas partes:

- Primeira parte com analise das metas fiscais, exame da compatibilidade

com o PPA, a LDO e LRF, entre outros temas;

- Segunda parte com as regras para a atuacao dos relatores setoriais e

geral e orientacdes especificas referentes a apresentacdo e apreciacao
de emendas, inclusive as de relator. Define, também, a composi¢cdo da

Reserva de Recursos (cesta de recursos) a ser utillizada para o



58

atendimento das emendas apresentadas.

As emendas a despesa sao classificadas como de remanejamento que
propde acréscimo ou inclusdo de dotacbes e, simultaneamente, como fonte
exclusiva de recursos, a anulacdo equivalente de dotacbes constantes do projeto,
exceto as da Reserva de Contingéncia. Com isso, somente podera ser aprovada
com a anulacdo das dotacbes indicadas na propria emenda, observada a
compatibilidade das fontes de recursos, de apropriagcdo que propde acréscimo ou
inclusdo de dotacdes e, simultaneamente, como fonte de recursos, a anulagéao
equivalente de valores da Reserva de Recursos ou outras dotacfes definidas no
Parecer Preliminar ou de cancelamento que propde, exclusivamente, a reducéo de
dotacdes constantes do projeto.

As bancadas estaduais no Congresso Nacional e as comissfes
permanentes do Senado Federal e da Camara dos Deputados podem apresentar
emendas ao projeto nas matérias diretamente ligadas as suas areas de atuacao.
Cada parlamentar pode apresentar até 25 emendas individuais, no valor total
definido pelo Parecer Preliminar. Os relatores somente podem apresentar emendas
para corrigir erros e omissfes de ordem técnica e legal, recompor, total ou
parcialmente, dotacdes canceladas e atender as especificacbes do Parecer
Preliminar.

A PLOA é divida em 10 areas tematicas e para cada area tematica €
designado um relator setorial, que deve avaliar o projeto encaminhado, analisar as
emendas apresentadas e elaborar relatério setorial com as suas conclusdes e
pareceres.

ApOs a aprovacao dos relatérios setoriais, € tarefa do Relator Geral compilar
as decisdes setoriais em um unico documento, chamado Relatério Geral, que sera
submetido a CMO. O papel do relator geral € verificar a constitucionalidade e
legalidade das alocacdes de recursos e zelar pelo equilibrio regional da distribuicéo
realizada.

O relatério aprovado em definitivo pela Comissédo constitui o parecer da
CMO, o qual serad encaminhado a Secretaria-Geral da Mesa do Congresso Nacional,
para ser submetido a deliberacdo das duas Casas, em sessao conjunta.

Concluida a votacéo, a matéria € devolvida a CMO para a redacao final e o
texto aprovado definitivamente e assinado pelo Presidente do Congresso é enviado
a Casa Civil da Presidéncia da Republica para sancéao.

As emendas integram o orcamento publico brasileiro autorizativo, mas nao
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garantem por si s o atendimento. Uma coisa é ter a despesa no orcamento, outra

poder executar essa despesa. Depois de aprovado o orcamento, outras barreiras

devem ser transpostas para a execucdo da despesa, tais como:

Limite de Empenho;
Contingenciamento;
Programacao Financeira;
Metas Fiscais;

Limite de Pagamentos;

Fatores externos como modificacdo do comportamento do Dolar e etc.
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ANEXO A — Artigo “A cultura do pogo sem fundo”

O Texto “Quando assumi a presidéncia, ndo era possivel calcular o déficit
nem avalid-lo com margem de seguranca”. O Tesouro ndo existia assim como o
conhecemos hoje. Era uma entidade abstrata. Sem automagédo, sem controle em
tempo real. O Ministério da Fazenda néo tinha condigbes de avaliar a necessidade
de qualquer liberagcédo de recursos e o gasto das parcelas anteriormente liberadas.
Existiam milhares de contas espalhadas pelo pais, que pulverizavam 0s recursos
publicos.

O exodtico relacionamento do Tesouro com o0 Banco do Brasil (Conta de
Movimento, que acabamos) e o Banco Central ndo permitia nenhuma transparéncia.
Esses bancos executavam operacdes de carater eminentemente fiscal, programas
de fomento, colocacéo e resgate de titulos da divida mobiliaria etc. Era o Banco do
Brasil a autoridade monetéria e banco comercial. Essas opera¢des constituam o
chamado Orgcamento Monetario, que corria por fora.

Uma das vantagens do Plano Cruzado foi criar as condi¢des politicas para a
modernizacao das contas publicas do pais.

Em 10 de marco de 86, pelo decreto 92.452, criamos a Secretaria do
Tesouro Nacional, com a funcdo de o6rgdo central do sistema de administracdo
financeira, contabilidade e auditoria do governo federal. Em dezembro de 86, o
decreto 93.872 estabeleceu o “Caixa Unico”. Os decretos 93.874 e 93.878
estabeleceram o controle interno do Poder executivo e as normas de execugao
orcamentéaria da Unido, sistema hoje conhecido como SIAFI, que foi, pouco a pouco,
implementado.”

Iniciado o processo com Funaro e Andréa Calabi, teve em Mailson um
executor firme e apaixonado, ja que sua velha experiéncia e conhecimento do MF
sonhavam sempre em realizar essa tarefa. Mas para que ela fosse executada era
necessaria a firmeza do presidente, pois essa tarefa importava em abdicar do poder
politico ilimitado que tinha o chefe do Executivo.

Quando a Constituicdo de 88 chegou, j& encontrou essa mecanica
implantada. Foi uma tarefa das mais importantes realizadas na administracdo do
pais. Mudou o primitivismo institucional existente.

Em 87 fizemos mais trés decretos que visavam: 1) acabar com a funcao

fomento do Banco Central, abrindo caminho para sua independéncia; 2) proibir e



61

expansdo da divida publica, emissédo e etc., somente autorizadas pelo Congresso
Nacional; 3) consolidacdo final do orcamento que, pela primeira vez na histéria do
Brasil, o de 1988, era unificado.

O velho sistema criou uma cultura. E essa cultura que o ministro Fernando
Henrique quer enfrentar, de julgar-se a Unido aquela mina inesgotavel de recursos
ilimitados.

Lembremos que a C. F. redistribuiu recursos sem os ter e estrangulou a
Unido. A Operacdao Desmonte, que formulamos, nao foi aprovada. Clamei que, com
isso, 0 pais ia tornar-se ingovernavel. Hoje, as vinculacbes chegam a 97% do
Orcamento. Como governar? Pior ainda, abriu caminho para que se criasse um

governo paralelo que assaltou a nacédo e a desmoralizou.”



