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|. INTRODUCAO

O sistema financeiro nacional foi constitucio-
nalmente estruturado de forma a promover o desen-
volvimento equilibrado do Pais e a servir aos interesses saldo das operacées de crédito
da coletividade, sendo composto, entre outros, pelas R$ 3 tri
instituicoes financeiras - IF (bancos, cooperativas
de crédito, agéncia de fomento, etc.) - pessoas juridicas
publicas e privadas que tém como atividade principal ou versus PIB
acessoria a intermediacdo de recursos financeiros pro- 46,6%

Saldo das operacoes de crédito

prios ou de terceiros.

A intermediacao financeira envolve a captacio Saldo das operagées de crédito
de recursos junto as unidades econdmicas superavita- das IFs publicas

rias (oferta) e o repasse para as unidades econémicas R$ 1,7 tri

deficitarias (demanda), sendo um importante estimulo

para o desenvolvimento do Pafs. Os contratos firmados Saldo das operacgées de crédito
entre os demandantes e os ofertantes de recursos sao das IFs publicas (%)

denominados de operacoes de crédito, que abarcam 54%
empréstimos, titulos descontados e financiamentos.

No Brasil, os bancos publicos respondem por parcela
significativa da intermediacdo financeira. Em 2017, 54%
(R$ 1,7 trilhdes) do saldo das operacdes de crédito teve
origem nesses bancos.

Fonte: Banco Central do Brasil

A Unido controla dois dos quatro maiores bancos do pais (BB e CAIXA), além de trés bancos que focam
o desenvolvimento nacional ou regional (BNDES, BNB e BASA) e uma agéncia de fomento (Finep). Essas
instituicdes operam importantes fontes de financiamento, como, por exemplo, FGTS, FNO, FNE, FCO,
FAT, FNDCT, e financiam investimentos de longo prazo em geral, bem como areas estratégicas e social-
mente relevantes, como energia, transportes, habitacao, saneamento, agricultura, ciéncia e tecnologia.

Diante da relevancia e materialidade, a CGU, em 2017, realizou um conjunto de auditorias com o obje-
tivo de avaliar o tema intermediacao financeira, abarcando especialmente a atuagdo das instituices
financeiras federais. As avaliagdes realizadas abrangeram, entre outros, a concessao e a gestao do crédito,
o relacionamento com o controlador (Unido), a gestdao de tesouraria, os controles internos aplicaveis as
demonstracdes contabeis e a aplicacdo dos recursos do FI-FGTS, conforme quadro a seguir:



O que foi avaliado? Instituicao auditada

Concessao e Gestao de Créditos

Concessio de crédito |~ Regularidade das andlises que suportaram a concessao do crédito. BNB
- Elegibilidade dos beneficiarios das operacoes de crédito. BASA
- Suficiéncia das garantias dadas nas operagdes de crédito. BB, CAIXA e BNB
Garantias - Representatividade das garantias soberanas frente a carteira de BNDES
operagoes diretas.
Seguro dos bens - Regularidade do controle dos seguros dos bens dados em BNB
dados em garantia garantia.
- Regularidade das vistorias realizadas pelo banco junto ao BNB

beneficiario para avaliar se o crédito estd sendo aplicado conforme
Acompanhamento do | contratado.

crédito . Existéncia de clausulas nos contratos de financiamento exigindo BNDES e Finep
tratamento adequado aos efeitos dos subsidios sobre o patriménio
dos beneficidrios.

Cessao de crédito - Negociagdo de compra e venda de carteiras de crédito BB e CAIXA

Relacionamento dos Bancos Publicos Federais com a Uniao

Reconhecimento de | - Regularidade do reconhecimento de créditos detidos junto a Unido | BB e CAIXA
ativos e reconhecidos ha mais de quinze anos

Cumprimento do art. | - Regularidade dos repasses da Unido para o custeio de programas BB e CAIXA
36 da LRF governamentais.

Tesouraria

- Participagdo do resultado com tesouraria no lucro da estatal e BNDES e Finep

Gestao de Tesouraria . o
efeitos sobre a participacdo nos lucros.

Controles Internos aplicaveis as Demonstracoes Financeiras

AFD e PCLD" . Regularidade do reconhecimento, mensuracio e evidenciacdo BNB e BNDES

Aplicacdo dos recursos do FI-FGTS™

Regularidade da selecdo, da incorporagdo (andlise, aprovagao e CAIXA™
formalizacdo), da execucdo e do acompanhamento, das
renegociacdes e repactuacoes, e dos resultados dos investimentos.

Investimentos
realizados

" AFD: Ativo Fiscal Diferido e PCLD: Provisdo para Crédito de Liquidagdo Duvidosa, atualmente, denominada Estimativa para
Perdas com Créditos de Liquidacdo Duvidosa.

" O FI-FGTS € um fundo criado pela Lei n°® 11.491/2007, e tem por finalidade investir em ativos de infraestrutura no Brasil,
visando promover o desenvolvimento do pafs, por meio da ampliagdo da capacidade instalada dos seguintes setores: rodovia;
porto; hidrovia; ferrovia; energia; saneamento e aeroporto.

sk

A unidade auditada foi o FI-FGTS, apesar disso, parte dos achados alcangam a CAIXA, na qualidade de gestora do Fundo.

Em 2017, foi realizada também avaliacdo sobre a governanca do Fundo de Garantia a Expor-
tacao - FGE, que tem a finalidade de dar cobertura as garantias prestadas pela Unido em operagbes de
Seguro de Crédito a Exportacdo - SCE contra riscos comerciais, politicos e extraordinarios, inclusive nas
operacoes de seguro de crédito interno para o setor de aviacao civil. Além disso, foram realizadas audito-
rias no Banco Central do Brasil — BCB e na Casa da Moeda do Brasil - CMB, respectivamente, para avaliar
a gestao do meio circulante e o processo de producao de cédulas.

Antes de apresentar os resultados das auditorias, cabe destacar que, muitas vezes, as andlises a serem
realizadas pela CGU no ambito das instituicdes financeiras publicas sao limitadas por questdes de sigilo



bancario. Em 2017, isso ocorreu em auditorias realizadas na CAIXA e no Banco do Brasil quanto ao nao
fornecimento de documentacao de algumas operacdes de crédito. A despeito disso, reconhece-se que
essas instituicoes tém se esforcado no sentido de, sempre que legalmente possivel, atender as demandas
do érgao de controle. Nesse sentido, da-se énfase especial ao termo de cooperacao firmado, em 2016,
entre o BNDES e a CGU, por se tratar de um importante marco para a superacao dos obstaculos a atu-
acdo do controle no tema intermediacdo financeira.

2. QUAL O TRABALHO REALIZADO PELA CGU?

No dmbito da concessao do crédito, as fragilidades identificadas abarcaram, entre outras, (i) no BNB,
deficiéncias nas andlises que subsidiaram o deferimento das propostas de crédito auditadas, e (i) no BASA,
a concessao de crédito a empresas registradas no CEIS', a concessdo de empréstimos a beneficiarios com
areas embargadas pelo IBAMA, a ndao implantacdo do monitoramento e do sensoriamento do limite de
crédito pelo banco e a inexisténcia de norma interna contendo os modelos de andlise de viabilidade eco-
némico-financeira utilizados pelo retrocitado banco.

Em relacdo as garantias que suportam as operacdes de crédito, foram auditadas, no BB e na CAIXA,
uma amostra de operacdes de crédito firmadas com empresas relacionadas na denominada “Operacao
Lava Jato”. No BB, as andlises concluiram que, excetuando algumas falhas, os critérios de “adiantamento
maximo” foram respeitados, as principais regras relativas a vinculagdo de garantias foram cumpridas e as
avaliagdes aplicaveis aos bens recebidos foram realizadas. A andlise do estagio atual das operacdes de cré-
dito, contudo, resultou na conclusao de que, em parcela relevante das operacdes analisadas, o quadro €
de fragilizacdo das garantias vinculadas. Na CAIXA, por sua vez, foram identificadas fragilidades na gestao
de garantias exigidas em project finance, notadamente aqueles incentivados por interesse governamental.
Observou-se que as garantias dessas operagdes ainda ndo sao geridas por meio de sistema especffico.
Além disso, foram identificadas fragilidades relativas a gestao das garantias de operacao de crédito analisada.

Ainda sobre o tema, auditoria realizada no BNB identificou também insuficiéncia de garantias e deterio-
racdo de garantias evolutivas em operacdes de crédito analisadas. E, em auditoria realizada no BNDES,
foram discutidos os efeitos das garantias soberanas na qualidade da carteira de crédito de operacdes diretas
do BNDES.

Sobre a regularidade dos seguros dos bens dados em garantia, identificou-se, no BNB, a auséncia
de informagdes sobre a situacdo de seguros obrigatdrios e a inexisténcia de apdlices vigentes, tendo sido
constatado que existem seguros vigentes apenas para 30,2% dos bens constituidos como garantias, sendo
que, no caso das operagdes em atraso, 9/% das apdlices estao vencidas. No mesmo banco, identificou-se
a auséncia de seguro de garantias evolutivas em operacdes de crédito analisadas.

Em relacdo ao acompanhamento do crédito, identificou-se, no dmbito do BNB, o descumprimento
de normas atinentes as visitas de desembolso e de rotina. As visitas de desembolso devem ser realizadas
ao longo dos processos de financiamentos, previamente a liberacdo de novas parcelas aos clientes, para
se verificar o andamento do empreendimento. As visitas de rotina, por sua vez, devem ocorrer apds a
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implantacao dos empreendimentos. Observou-se que as agéncias do BNB tém demandado as visitas
segundo sua vontade e em desconformidade com as regras, necessitando de controles primarios que
garantam o atendimento dos critérios estabelecidos em normativos do banco.

Ainda sobre o tema anterior; no ambito do BNDES e da Finep, avaliou-se o acompanhamento realizado
por essas estatais sobre os efeitos dos financiamentos subsidiados no patriménio dos beneficiarios. Iden-
tificou-se a insuficiéncia dos controles instituidos por essas estatais para mitigar o risco de apropriagao
privada dos subsidios existentes em suas operacoes de crédito.

Quanto a cessao de carteiras de crédito, auditoria realizada no BB considerou satisfatérios os pro-
cedimentos adotados por aquele banco. No caso da CAIXA, contudo, foram identificadas falhas na con-
ducdo dos certames de cessao onerosa que fragilizaram a devida observancia dos principios constitucionais
da impessoalidade e publicidade.

Sobre o relacionamento com a Uniao, o que se verificou, nos bancos publicos avaliados (BB e
CAIXA), foi a existéncia de haveres registrados nas demonstracdes contabeis de tais bancos ha mais de
quinze anos e cujo reconhecimento pelo Tesouro Nacional é ainda incerto. Além disso, foram identificadas
oportunidades de melhorias relativas a evidenciacao desses haveres nas notas explicativas as demonstra-
¢Oes financeiras desses bancos.

Ainda, sobre o tema, foi analisada a existéncia de custeio de programas governamentais com recursos pro-
prios dos bancos publicos analisados (BB e CAIXA) em razdo de atrasos de repasses por parte da Unido,
O que contrariaria o artigo 36 da LRE Nao foram identificadas distor¢des relevantes nas rubricas analisadas,
tendo as situagdes pontuais encontradas sido enderecadas por meio de recomendagoes.

Quanto a gestao de tesouraria, foi avaliado, no dambito do BNDES e da Finep, a composicao do
lucro consignado nas demonstragdes de resultado dessas estatais, respectivamente, nos exercicios de
2015 e 2016, tendo sido identificado que, entre as receitas auferidas por essas empresas, parte significativa
decorreu da aplicacdo do excedente do caixa em titulos publicos ou, no caso apenas da Finep, na prépria
conta Unica junto ao Tesouro Nacional. Tendo em vista que o resultado oriundo da gestao de tesouraria
nao advém da capacidade dessas instituicoes de intermediar os recursos necessarios ao desenvolvimento
nacional, mas da mera aplicagdo do caixa disponivel (captado, por exemplo, a TJLP e aplicado a taxa Selic),
concluiu-se que a distribuicdo desse resultado aos empregados cria um desincentivo a melhoria do desem-
penho dessas estatais, alem de ser incoerente com o instituto da participagao nos lucros e resultados - PLR,
que tem como principal mote dividir com os empregados o aumento da eficiéncia e da produtividade
empresarial.

No que toca aos controles internos aplicaveis as demonstracoes financeiras, auditoria
realizada no BNB concluiu que: a unidade necessita formalizar normas que regulem o reconhecimento, a
mensuracdo e a evidenciacdo do Ativo Fiscal Diferido; existem deficiéncias na divulgacao das informacdes
relativas ao AFD nas notas explicativas do banco; e ocorrem falhas de comprovagao em atas da mani-
festacdo do Conselho Fiscal sobre a metodologia e gestao do AFD. Auditorias realizadas no BNB e no
BNDES, por outro lado, ndo identificaram distorcoes relevantes em relacdo a PLCD.

Em relacdo a aplicacao dos recursos do FI-FGTS, a Controladoria avaliou os seguintes investi-
mentos realizados pelo Fundo:



Setor investido pelo . Modalidade do
Valor do Investimento

Empresa investida

FI-FGTS Investimento
Cone S/A Logistica e Portos R$ 500 milhdes Equity
OAS S/A Rodovias Até R$ 250 milhdes Debénture
Odebrecht Ambiental S/A Saneamento R$ 965 milhdes Equity
Eldorado Celulose e Papel S/A Produgio de celulose | R$ 940 milhdes Debénture
LLX Acu Operagdes Portuérias S/A Portos R$ 750 milhdes Debénture

Foram identificadas, entre outras, fragilidades: (i) nas informagdes relacionadas a andlise e a avaliagdo dos
investimentos, bem como nas condi¢des do investimento proposto; (i) na formatacao, no contetido e no
escopo dos relatdrios de acompanhamento, especialmente no que toca a identificagdo do objeto da
aplicacao dos recursos, bem como a segregacao dos recursos do FI-FGTS de outras fontes eventualmente
captadas pelas investidas; (iii) na participagdo do Comité de Investimento do FI-FGTS nas operacdes, (iv) na
formatagdo de apresentacdo dos resultados do Fl; e (v) na normatizacao que disciplina a forma de opera-
cionalizagdo da garantia a ser prestada pela Administradora do Fundo, a CAIXA, caso a remuneracao fique
abaixo da meta minima. Verificou- se, ainda, que o resultado da carteira do Fundo, desde 2008, vem sendo
impactado de forma negativa pela aquisicdo de debéntures do BNDES?.

Ademais, o que se apontou foi que, além de falhas pontuais, o FI-FGTS possui problemas estruturais a
serem equacionados. Nesse sentido, foi apontado que o modelo de negdcio do FI-FGTS langa mao de
operacdes estruturadas, em que os investimentos sdao concebidos de forma customizada, relativizando
padroes e praticas do mercado. Nesse contexto, apontou-se a necessidade de se discutir esse paradigma,
de modo a tornar os investimentos realizados pelo Fundo mais protegidos e transparentes, a partir de uma
maior padronizacdo para as aquisicdes de ativos de sua carteira.

Na auditoria que avaliou a governanca do FGE, foram identificadas falhas nas métricas de remuneracao
da prestagao de servicos ao FGE pelo Agente Operador do Seguro de Crédito a Exportacdao (ABGF), além
da inadequacao e falta de indicadores de desempenho vinculados ao planejamento estratégico. Além disso,
ao avaliar a implementacao da politica de gestao de riscos, sobretudo quanto aos riscos orcamentario e
cambial, concluiu-se que as acdes efetivamente implementadas para tratamento de riscos ainda nao se
configuraram no exercicio de 2016.

Por fim, em relacdo a gestao do meio circulante, foram identificadas, no BCB, fragilidades: (i) no
processo de planejamento do Meio Circulante para definicdo de demanda por cédulas; (i) no modelo de
gestdo dos contratos de aquisicio de numerario e dos servicos de custddia; (iii) nos processos relacionados
as etapas de destruicao em relacao a sistematica de seguranga, supervisao e identificacao/lastreamento do
tipo de numerario destruido. Constatou-se, ainda, a necessidade de aprimoramento no gerenciamento
de riscos atinente ao processo de gestdo do Meio Circulante e a inadequacido dos indicadores para acom-
panhamento da gestdo. Quanto ao processo de producao de cédulas, identificou que os proce-

2 Essa questio foi apontada pela CGU em 2009. A operacio de R$ 7 bilhdes foi oportunizada de modo extraordindrio
pelo Conselho Curador do FGTS, com a modificagdo de normas que outrora proibiam tal tipo de operacdo, e subsequente
aprovagao pelo Comité de Investimentos, com rentabilidade pactuada (TR + 6%), inferior a praticada no mercado a época para

ativos semelhantes.



dimentos de alocagdo e apuracio de custos adotados pela CMB ndo garantem a adequada definicdo dos
precos de vendas, e que o preco de venda das cédulas da CMB para o BCB nao reflete os custos eficientes

de producao.

3. QUAL A OPINIAO DA CGU E QUAIS SAO OS

PROXIMOS PASSOS?

A partir da andlise realizada, conclui-se que,
de um modo geral, ainda ha espaco para o
aperfeicoamento do processo de interme-
diacao financeira conduzido pelos bancos pu-
blicos e pela agéncia de fomento federais, no
que concerne, especialmente, a robustez de
controles internos e ao incremento da trans-
paréncia. Diante disso, a CGU propds, as uni-
dades, um conjunto de recomendacdes, que
ja estdo sendo monitoradas por este érgao
de controle.

Em 2018, os trabalhos de avaliagdo prosse-
guirdo, com a finalizagdo das agdes de con-
trole em andamento nas estatais, conforme
exposto no quadro ao lado.

O que vem por af?

TEMA TATICO
Governanca das empresas estatais
ABORDAGEM

Sustentabilidade econémico-financeira das empresas

estatais do setor financeiro

BASA
Gestao de Garantias
Gestao dos Fundos Constitucionais
BB
Sustentabilidade das entidades ligadas
BNB
Gestao dos Fundos Constitucionais
Gestao das renegociacdes

BNDES

Gestao dos contratos equalizaveis
Atuacdo nos processos de desestatizagao
CAIXA
Gestao do crédito imobiliario
Gestao do capital
Governanca da area responsavel pela gestao

dos recursos de terceiros
Finep
Concessdo de crédito




ANEXO

|. Relatério de Auditoria Anual de Contas n® 201601632 realizada na BB (exercicio de 2015)

2. Relatério de Auditoria Anual de Contas n°® 201701633 realizada na CAIXA (exercicio de 2015)

3. Relatério de Auditoria Anual de Contas n® 201601927 realizada no BNDES (exercicio de 2015)

4. Relatorio de Avaliaciao dos Resultados da Gestao n° 201603184 no FI-FGTS

5. Relatério de Auditoria Anual de Contas n° 201700206 realizada na CAIXA (exercicio de 2016)

6. Relatério de Auditoria Anual de Contas n°® 201701432 realizada no BNB (exercicio de 2016)

7. Relatorio de Auditoria Anual de Contas n® 201701441 realizada na FINEP (exercicio de 2016)

8. Relatério de Auditoria Anual de Contas n° 201701224 realizada no BCB (exercicio de 2016)

9. Relatorio de Auditoria Anual de Contas n°® 201701225 realizada no FGE (exercicio de 2016)
0. Relatério de Auditoria Anual de Contas n°® 201700158 realizada no BB (exercicio de 2016)
| I. Relatorio de Avaliacao dos Resultados da Gestao n° 201700355 na CMB.

|2. Relatorio de Avaliacao dos Resultados da Gestao n° 201700113 no FNO.

|3. Relatorio de Avaliacao dos Resultados da Gestao n° 201604704 no BNB

|4. Relatorio de Avaliacao dos Resultados da Gestao n° 20170355 na CMB
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