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Missao
Elevar a credibilidade do Estado por meio da participacao social, do controle
interno governamental e do combate a corrupcao em defesa da sociedade.

Auditoria Anual de Contas

A Auditoria Anual de Contas tem por objetivo fomentar a boa governanca
publica, aumentar a transparéncia, provocar melhorias na prestacao de contas
dos 6rgaos e entidades federais, induzir a gestao publica para resultados e
fornecer opinidao sobre como as contas devem ser julgadas pelo Tribunal de
Contas da Uniao.



QUALFOIO
TRABALHO
REALIZADO
PELA CGU?

Trata-se da Auditoria Anual de
Contas do exercicio de 2019
do Ministério da Economia
(ME), cujo trabalho de maior
relevancia foi realizado sobre
0 macroprocesso  “Gerir
Garantias e Contragarantias”,
o qual estd sob a
responsabilidade da
Secretaria do Tesouro
Nacional (STN).

Esta auditoria visou avaliar o
ciclo das garantias,
perpassando pela concessao,

efetivacdo da honra e
recuperacao dos valores
honrados, bem como
abordando  os registros
sistémicos e contabeis
gerados.

POR QUE A CGU REALIZOU ESSE
TRABALHO?

O objeto do trabalho se insere no ambito do
macroprocesso “Gerir Garantias e
Contragarantias” e foi realizado tendo em vista o
aumento da exposi¢ao da Unido ao risco de honra
de garantias, considerando a deterioracdo das
financas dos entes subnacionais; asituacdo de
calamidade publica instalada em margo de 2020;
os riscos advindos de fatores externos a gestdo da
STN, a partir da atuacao do Poder Legislativo e do
Poder Judicidrio, por meio da edicdo de leis,
resolugdes e decisdes e liminares judiciais, os quais
sustam a aplicabilidade de controles previstos,
atuando também na suspensdo da execugdo de
contragarantias; e o risco moral e soberano
identificados no processo. Assim, foram realizadas
avaliagdes do atual sistema de garantias visando
verificar sua atuacdo diante dos riscos
identificados.

QUAIS AS CONCLUSOES ALCANGADAS
PELA CGU? QUAIS AS RECOMENDAGOES
QUE DEVERAO SER ADOTADAS?

A concessdo de garantias, na qualidade de
instrumento de politica fiscal, necessita ser
repensada de modo a preservar o equilibrio fiscal
da Unido, de modo a afastar o risco moral e nao
pressionar o risco soberano. Nesse contexto,
foram identificadas deficiéncias e fragilidades que
contribuem para a exposicao da Unido e outras que
tem impacto no controle, monitoramento e
transparéncia do processo como um todo. Assim,
foram recomendadas melhorias de
aperfeicoamento da atuag¢do da gestdo de riscos;
do processo operacional de concessdo de
garantias; da apresentacdo das informacGes para
fins de calculo da CAPAG; de transparéncia
orcamentdria; de procedimentos contabeis, assim
como de controle de saldos de garantias honradas
e de contragarantias ndo executadas. Visando
aumentar a efetividade da analise da suficiéncia da
contragarantia, recomendou-se o aprimoramento
da sua metodologia e a execugdo de estudos com
o fim de avaliar a possibilidade de aferir a
alavancagem das respectivas contragarantias
ofertadas.
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INTRODUCAO

Trata-se da Auditoria Anual de Contas do exercicio de 2019 do Ministério da Economia (ME),
realizada em atendimento ao que estabelece a Decisdo Normativa — TCU n2 180/2019. O
objeto auditado se insere no macroprocesso “Gerir Garantias e Contragarantias”, referindo-
se ao Sistema de Garantias da Unido, o qual envolve processos e subprocessos de
responsabilidade da STN, e de outras instancias e 6rgaos, subordinados ou ndo ao Ministério
da Economia, bem como envolve outros poderes. No presente trabalho de auditoria, os
exames foram restritos aos processos e subprocessos executados pela STN em 2019 e, em
algumas situagbes, em 2020, iniciando-se na verificagdo do cumprimento de limites e
condicdes, na regularidade dos registros sistémicos e contdbeis de garantias concedidas e
honradas, na efetivacdao de honras, na execu¢dao de contragarantias e na atuag¢ao da Gestao
de Riscos da STN e do Comité de Garantias. Cumpre registrar que, até o final do ano de 2019,
foram registradas garantias concedidas no valor de RS 219,971 bilhdes!?

O objeto ndo incluiu aqueles avais prestados as autarquias, aos fundos e as empresas estatais
das unidades federativas. Também, ndo constituiu objeto o conjunto de procedimentos
adotados pela Unidade para avaliar o custo das operac¢des de crédito com garantia da Unido
e a metodologia que os suporta.

A escolha do objeto de auditoria foi motivada pelo aumento da exposi¢cdo da Unido ao risco
de honra de garantias, a medida que o saldo de garantias é elevado ao longo do tempo e a
situacdo fiscal dos entes subnacionais se deteriora; pelo aumento, observado nos ultimos
anos, do saldo das contragarantias ndo executadas; pelos riscos advindos de fatores externos
a gestao da STN, a partir da atuacao do Poder Judiciario ao suspender a execu¢dao de
contragarantias; e pelo risco moral e o risco soberano.

Os objetivos de auditoria foram responder a questionamentos relativos ao grau de
contribuicdo da Gestdo de Riscos da STN no aprimoramento dos controles; ao nivel de
cumprimento dos normativos vigentes no processo de concessao de garantias; a efetividade
da metodologia para reduzir o risco de ocorréncia de contragarantias ndo executadas; a
evidenciacao da real situagao fiscal da Unido a partir de registros sistematizados; e a estrutura
de governancga implantada na STN para a gestdo de garantias e contragarantias.

A auditoria também teve outros objetivos especificos relativos ao processo de auditoria anual
de contas, visando identificar: a ado¢cdao de medidas efetivas para o cumprimento das
recomendacdes da CGU; a conformidade das pecas que compdem o processo de prestacao

! Relatdrio Quadrimestral de Operacdes de Crédito Garantidas 32 quadrimestre de 2019. Se refere ao valor
registrado como passivo contingente, a depender dos desembolsos efetuados pelos credores, ou seja, aquele
valor que, em caso de inadimpléncia, a responsabilidade pelo pagamento pode recair sobre a Unido. Ndo se
refere ao valor global do contrato de garantia firmado.
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de contas; a adocdo de medidas efetivas para o cumprimento das determina¢ées do TCU com
indicativo de acompanhamento pela CGU.

Os exames foram realizados com base na analise de documentos, coletados por meio de
resposta a solicitagcdes de auditoria, e de observagdes, coletadas por meio de reunides com as
equipes da STN envolvidas no objeto da auditoria.

Alguns exames foram realizados com base em amostra ndo estatistica, selecionada por
julgamento profissional, a partir do Relatério de Gestdo Fiscal da Unido de 2019 e do sistema
Sadipem. A amostra consistiu no levantamento de 25 contratos, de um total de 55 com
garantia da Unido celebrados no exercicio de 2019, englobando 63% de valores contratados
no ano em referéncia, ou seja, aproximadamente RS 7 bilhdes de um total de RS 10,85 bilhes.
Teve como critérios: 10 contratos com os maiores valores contratados; e 15 contratos, cujos
entes mutuarios possuam o menor numero populacional.

Cita-se como limitacdo a realiza¢do dos trabalhos, a inviabilidade de observag¢do por meio do
acompanhamento em campo da execuc¢ao de procedimentos rotineiros, quando optou-se por
explanacdo da Unidade por meio de videoconferéncia.



Consideracoes Iniciais

Depois de um periodo de onze anos, de 2005 a 2015 sem necessidade de honrar garantias
concedidas, em 2016, diante de um quadro de deterioragao da situagao fiscal dos entes em
elevagao, a STN voltou a honrar dividas referentes a contratos de responsabilidade de estados
e municipios.

O valor desembolsado pela Unido para honrar garantias concedidas em anos passados ja
somam 19,61 bilhdes?. Para 2020, a previsdo da STN? é que o fluxo deste gasto chegue a RS
17 bilhGes. Além do mais, parcela considerdvel dos valores honrados encontram
impedimentos judiciais ou legais para recuperacdo. O Estado do Rio de Janeiro aderiu ao
Regime de Recuperacgdo Fiscal (RRF), LC n? 159/2017, cujas regras impedem a Unido de
executar contragarantias durante a vigéncia do regime. Ja os estados de Minas Gerais, Goias,
Amapad e Rio Grande do Norte demandaram a atuac¢do do Supremo Tribunal Federal (STF) para
impedir a execucdo das contragarantias.

Diante da conjuntura, visando a protecao da Unido, busca-se minimizar o risco moral, ou seja,
a capacidade de um ente subnacional comprometer suas finangas tendo em vista o resgaste
da Unido em eventual inadimpléncia. Quando um resgate é anunciado, sob qualquer de suas
formas, o risco do ente subnacional é reduzido e transferido para o risco soberano, que é
aumentado.

Ainda que, em um primeiro momento, a Unido registre um haver financeiro e isso nao afete
seu resultado primdrio; se, no futuro, ndo ocorrer o recebimento ou existir uma reducdo
substancial dos juros a serem cobrados do ente subnacional (elevado custo de oportunidade
caso os juros cobrados venham a ser menor que a inflagdo), em teoria®, deveria ocorrer um
comprometimento do resultado primario da Unido, uma vez que isso caracterizaria uma
assuncao de divida do ente federado.

A impossibilidade de executar as contragarantias afeta diretamente a Regra de Ouro®, além
de aumentar a divida publica da Unido, uma vez que sao utilizadas fontes de operacgdes de
emissdes de titulos publicos para o seu pagamento.

Desde 2015 estd vigente o atual Sistema de Garantias que, por meio do aprimoramento do
seu arcabouco normativo-legal, objetiva mitigar o risco soberano na assuncao de dividas pelos
entes subnacionais, contribuindo para a boa situacdo fiscal nacional. Uma das melhorias
citadas pela STN é de que o regramento anterior® focava no fator de endividamento,
preterindo o fluxo de caixa, quando este € um melhor indicador para atestar a capacidade de
pagamento do ente, pois expde a situacdo atual do seu comprometimento financeiro,

2 http://www.tesourotransparente.gov.br/ckan/dataset/limites-da-Irf-para-a-uniao-garantias-concedidas/

Relatério Quadrimestral de Garantias 32 Quadrimestre 2016/2017/2018/2019.

3 Relatério de Riscos Fiscais STN 2019.

4 0 exame de que as contragarantias ndo executadas devem ou n3o refletir no resultado primdrio serd
aprofundado na execuc¢do dos trabalhos.

5> Relatdrio de Riscos Fiscais STN 2019, pagina 45.

6 Portaria Ministério da Fazenda n2 306, de 10.09.2012.



http://www.tesourotransparente.gov.br/ckan/dataset/limites-da-lrf-para-a-uniao-garantias-concedidas/

enquanto o nivel de endividamento demonstra compromissos assumidos, muitas vezes em
tempos passados que nao refletem a responsabilidade financeira atual do ente.

Também foi citado que a nova regra ndo conta com clausula de excepcionalidade’, como havia
na regra anterior, e é definida como um dos motivos para o aumento das garantias da Unido

a operacg0Oes de crédito dos entes subnacionais.

O Relatério de Riscos Fiscais STN 2019, a STN destaca outras a¢des de melhoria:

° a criacdo do Comité de Garantias da STN;

° a alteracdo dos procedimentos para andlise da suficiéncia das contragarantias e
implanta¢do da analise do custo das operagdes de crédito;

° o aperfeicoamento do mapeamento e controle das garantias concedidas por meio do
Sistema Integrado da Divida (SID);

° a criacdo de relatérios com estatisticas de garantias concedidas e honras de aval;

° o informe semanal de quais mutuarios estdo momentaneamente bloqueados de obter

novos empréstimos com garantia da Unido, de acordo com os critérios estabelecidos nos
incisos | e Il, do art. 13, da Portaria MF n2 501, de 23.11.2017; e
° as alteracoes dos fluxos de andlises de operagbes de crédito garantidas pela Unido.

Basicamente, tem-se que, na estrutura da STN, a Coordenacdo-Geral de Operag¢bes de Crédito
dos Estados e Municipios (COPEM) lidera as andlises de verificacdo de limites e condi¢des do
ente necessdrias a emissdo do parecer que subsidia a concessdo da garantia, a partir de
insumos gerados por outras coordenacdes, dentre elas a Coordenacdo-Geral das Relacoes e
Andlise Financeira dos Estados e Municipios (COREM), estrutura encarregada da verificacdo
da capacidade de pagamento do ente, e a Coordenacao-Geral de Operagdes da Divida Publica
(CODIP), encarregada de avaliar se o custo da operacdao de crédito cumpre os parametros
definidos pelo Tesouro.

A complexidade do processo demanda, da mesma forma, informacdes geradas pelos
pleiteantes, credores, dentre outros. A Coordenac¢dao-Geral de Controle e Pagamento da
Divida Publica (CODIV) monitora eventuais atrasos de pagamentos dos contratos garantidos,
estabelecendo prazos para regularizacao das pendéncias e alertando os devedores para as
san¢Oes, penalidades e consequéncias previstas nos contratos e na legislacdo pertinente.
Também, procede as honras de garantia em caso de o tomador n3do liquidar a divida assumida.
As honras geram um haver para a Unido com relagdo ao ente inadimplente, cuja administragao
recai sobre a Coordenacdo-Geral de Operacdes de Haveres Financeiros (COAFI) a qual
compete, idem, a adog¢do dos procedimentos pertinentes a execu¢ao das contragarantias.

Visando implementar a coordenacdo dessas atividades com base nos riscos que envolvem a
gestdo, a Unidade conta a Subsecretaria de Riscos, Controles e Conformidade (SURIC). E como
instancia de governanca, o Comité de Garantias tem como o objetivo de subsidiar a atuacdo
da secretaria no que se refere a concessao de garantias pela Unido.

7 A Portaria n2 306 previa que o ente subnacional com classificacdo “C” teria a manifestac3o acerca de sua
capacidade de pagamento condicionada ao pronunciamento favoravel do Secretario do Tesouro acional.
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Quanto aos itens obrigatérios de auditoria de contas, o trabalho ainda ressaltou
recomendacdes pendentes de atendimento que impactam a gestao da Unidade, relativas aos
seguintes temas: compartilhamento das bases de dados entre Receita Federal (RFB) e
Procuradoria Geral da Fazenda Nacional (PGFN); contabilizacdo da Divida Ativa da Unido no
Sistema Integrado de Administracdo Financeira (Siafi); medidas cautelares fiscais; audibilidade
da RFB; monitoramento do desempenho estratégico; gestdo de riscos; e governanca de
subsidios.

Ao longo do exercicio de 2019 e até junho de 2020, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) emitiu
dois Acérddos nos quais continham demandas para que a CGU se manifestasse nas proximas
auditorias anuais de contas do ME, conforme segue, sendo: i) Acorddo n2 5.094/2019 - 12
Camara o TCU recomendou a CGU o acompanhamento anual do Programa Rota 2030 —
Mobilidade e Logistica; ii) Acorddo 1.461/2020 — TCU — Plenario: trata, entre outros assuntos,
de recomendac¢des a RFB acerca do processo de encaminhamento de débitos para inscricao
em Divida Ativa da Unido pela PGFN.
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RESULTADOS DOS EXAMES

1. Processos de gerenciamento de riscos nao aderentes a
Metodologia de Gestao de Riscos da STN.

O Comité de Gestdo (COGES), por meio da Resolugdo n2 5/2017, instituiu a Politica de Gestdo
de Riscos Operacionais da STN. Na sequéncia, em 09.02.2018, o Comité aprovou a
Metodologia de Gestdo de Riscos Operacionais da STN - Anexo a Resolu¢do STN/COGES n2
08/2018.

A Subsecretaria de Riscos, Controles e Conformidade (SURIC), de acordo com o Decreto n2
9.745/2019, artigo 50, compete estruturar, desenvolver e coordenar projetos associados a
politica de gerenciamento de riscos estratégicos e operacionais e de continuidade de negdcios
no Tesouro Nacional.

Diante da estrutura e do processo existentes para gestao de riscos na Unidade, e da relevancia
da atividade de gestdo de riscos como indutora de melhorias nos processos e no subsidio a
tomada de decisdo, procedeu-se a realizacdo de testes para avaliar a aderéncia dos
gerenciamentos de riscos a politica e a metodologia vigentes de processos que se relacionam
em algum grau com o objeto de auditoria Gestdo de Garantias e Contragarantias.
Consideraram-se os trabalhos conduzidos nos exercicios de 2018 e de 2019.

Os seguintes processos foram objeto dos exames: Gestdo de Riscos e Conformidade -
inexisténcia de representacao juridica adequada para STN; Analisar Operagdes de Crédito de
Estados e Municipios; Andlise da capacidade de pagamento (CAPAG); e Apoiar a Gestdo dos
programas Fiscal e Analise Financeira.

As diretrizes a serem seguidas na gestdo de risco da Unidade estdo descritas na Politica de
Gestdo de Riscos Operacionais da STN e na Metodologia de Gestdo de Riscos Operacionais da
STN.

Os exames realizados indicaram que a gestdo de riscos n3dao estd sendo conduzida
integralmente da forma preconizada na metodologia. Também, indicam que diretrizes
estabelecidas pela politica ndo estdo sendo observadas. Foram identificadas as seguintes
falhas:

a. Nao comprovacao da realizagcdao das etapas previstas na metodologia para o processo
“Gestdo de Riscos e Conformidade - inexisténcia de representacao juridica adequada para
STN”.

A Unidade, neste ponto, apenas discorreu a respeito da operacionalizacdo dos processos de
gerenciamento de riscos, no entanto, nao apresentou documentos que comprovassem a
execucdo das etapas do gerenciamento de risco estabelecidas na Metodologia de Gestado de
Riscos Operacionais da STN.
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Informou que a Nota Técnica n° 22/2018/CORIS/DIRCO/STN-MF, de 11.12.2018, foi adotada
na qualidade de insumo para o referido gerenciamento de riscos. A referida nota teve por
objetivo “apresentar estudo e levantamento de dados acerca da incidéncia de acdes judiciais
na STN, dificuldades encontradas pela Instituicdo e seus gestores no seu tratamento e
indicagdo de possiveis solu¢des, abrangendo o contencioso e o consultivo relacionados a
demandas judiciais recebidas pela STN ou por seus gestores”.

No contexto do Gestdo de Garantias e Contragarantias (objeto da presente auditoria), o
gerenciamento de riscos deste processo demonstra-se relevante, pois ja foram expostas
fragilidades na interacdao entre STN e os 6rgaos de defesa da Unido, as quais impactam
potencialmente na recupera¢ao de contragarantias impedidas de execugdo por via judicial.

b. Execugao parcial da etapa Estabelecimento do Contexto.

A etapa Estabelecimento do Contexto estad constituida por quatro subetapas: 1.1. analise do
ambiente externo; 1.2. andlise do ambiente interno; 1.3. identificagcdo dos processos criticos;
e 1.4. definicdo dos processos criticos.

A documentacdo apresentada demonstra o levantamento de algumas informag¢des como
macroprocesso, risco, foco de preocupagdao do macroprocesso, distribuicao de pesos, atores
do processo. No entanto, ndo foi identificada documentacdo atinente as subetapas 1.1 e 1.2,
verificando-se que a implementacdo da etapa nao foi integral.

A Unidade justificou que os trabalhos de gestdo de riscos na STN sdo realizados em reunides
entre os gestores e atores dos processos e a equipe de apoio da SURIC. Acrescentou que,
tendo em vista a limitagdo de recursos humanos, em observancia ao principio do formalismo
moderado, apenas os elementos indispensaveis a tomada de decisdao sdao documentados e,
como regra geral, apenas as conclusbes das reunides satisfazem ao critério de
indispensabilidade.

Com base nos documentos e na justificativa, considera-se que o estdgio inicial da
implementacdo da Gestdo de Riscos na Unidade tenha dificultado a implementacao integral
da etapa. Em geral, nessa etapa, elementos como roteiros de trabalhos, definicdo de rotinas
e formulacdo de artefatos ainda estdo sendo elaborados, experimentados e aperfeicoados.
Esses elementos visam orientar o foco das atividades e reduzir a duplicidade de esforcos,
contribuindo para a eficiéncia de recursos humanos, o que ganha importancia em um contexto
de déficit de pessoal, o que foi citado pela Unidade.

Os referidos elementos também podem ser combinados como o citado principio do
formalismo moderado, que se fundamenta na adoc¢do de atividades e documentacao
simplificada para alcance do resultado, mas que n3do pode ser acionado para justificar a
implementacao parcial da etapa em analise, pois além de descumprir a metodologia, fragiliza
a gestdo de riscos como um todo.

No caso em analise, ndo se identificou associacdo deste principio com aimplementacao parcial
da etapa em andlise, pois o principio justifica adocdo de atividades e documentacdo
simplificada para alcance do resultado, mas ndo elimina a execucdo de fases de um processo.
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Acerca da importancia do registro e relato da execucdo da andlise do ambiente externo e
interno, vale ressaltar que o Referencial basico de gest3o de riscos (TCU, 2018)2, a exemplo de
outros frameworks, elenca a necessidade de um relato conciso desta etapa.

“A documentacgdo desta etapa do processo de gestdo de riscos é normalmente feita por
meio de: (a) relato conciso dos objetivos organizacionais e dos fatores criticos de sucesso
para o alcance destes, bem como uma analise dos fatores dos ambientes interno e externo,
mediante uma analise SWOT, por exemplo; (...)”

c. Eficacia dos controles existentes nao avaliada.

A etapa Analise de Riscos esta constituida por trés procedimentos: Andlise das causas;
consequéncias e controles existentes; classificacdo da ocorréncia dos eventos e classificacao
do impacto dos eventos. Para fins de exemplificagdo, nos gerenciamentos de riscos dos
processos analisados, foram identificados alguns controles existentes, tais como:
Preenchimento automatico do Relatério de Gestdo Fiscal (RGF) a partir da Matriz de Saldos
Contabeis, porém permitindo edi¢cdo dos dados; Declaracdo do Chefe do Poder Executivo
(Sadipem); Anadlise de certidao do TCE, Subsidiar Advocacia-Geral da Unido (AGU) para fins de
recurso - financeiro; Solicitar a AGU para reverter a decisao - postergacdo de esforgo fiscal.
Porém, identificou-se que a Unidade ndo efetuou a andlise dos controles previamente
existentes, tanto os preventivos quanto os reativos.

A Unidade justifica que a avaliacdo da eficdcia de controles é atividade de Auditoria Interna.
Porém, a prépria metodologia da STN dispde da referida avaliacdo. A avaliacdo de controles
no dmbito do processo de gerenciamento de riscos ndo se assemelha a avaliacdo de controles
no contexto de auditoria interna, possuindo objetivos diferentes. Neste ensejo, importante
registrar que a responsabilidade, em um primeiro momento, pelo desenho e pela
implementacao é da primeira linha de defesa, com supervisdao da alta administracao pelo
desempenho dos controles internos de gestdo, conforme dispGe a IN Conjunta n2 01/2016, a
exemplo no artigo 82.

A Secdo IV (das responsabilidades) do mesmo normativo refor¢ca a ideia, ao passo que
recupera aspectos da instrucdo normativa a respeito das competéncias pelos controles
internos. Neste sentido, assim dispGe o artigo 12:

“Art. 12. A responsabilidade por estabelecer, manter, monitorar e aperfeicoar os
controles internos da gestdo é da alta administracdo da organizagdo, sem prejuizo
das responsabilidades dos gestores dos processos organizacionais e de programas
de governos nos seus respectivos ambitos de atuagdo.

Paragrafo Unico. Cabe aos demais funcionarios e servidores a responsabilidade pela
operacionalizagdo dos controles internos da gestdo e pela identificacdo e
comunicacdo de deficiéncias as instancias superiores.”

8 Brasil. Tribunal de Contas da Unido. Referencial basico de gest3o de riscos / Tribunal de Contas da Unido. —
Brasilia: TCU, Secretaria Geral de Controle Externo (Segecex), 2018.
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Ao encontro da diretriz quanto a andlise de riscos da ABNT NBR 1SO 31000:2018°, no item
6.4.3, a metodologia da STN dispGe que a etapa de Analise Riscos “trata das atividades de
analise das vulnerabilidades dos processos, seus impactos e ocorréncia dos mesmos.
Importante destacar que um evento pode afetar diversos objetivos organizacionais. Por fim,
convém também avaliar a eficdcia e eficiéncia dos controles existentes”.

d. Impacto dos riscos nao classificado.

Classificar os impactos dos eventos é um dos procedimentos da etapa Andlise de Riscos. Estdo
previstas quatro escalas de impacto: impacto financeiro sistémico; impacto financeiro interno;
impacto a imagem; e impacto na capacidade de execucdo e entrega. Precisamente para o
Macroprocesso “Analisar operacdes de crédito de Estados e Municipios” ndo foram
classificados os impactos financeiros sistémicos, pois, conforme manifestacdo do auditado,
ndo ha tal obrigatoriedade, diante de eventual inaplicabilidade ou de falta de seguranca na
estimativa.

Entretanto, ha que se frisar a relevancia da classificacdao do impacto financeiro sistémico, ndao
somente na determinagdo do nivel de risco, mas porque diversos eventos identificados tém
potencial implicagcdo no equilibrio fiscal da Unido. Neste cendrio, o impacto financeiro ou fiscal
adquire especial relevancia. O exercicio, inclusive, pode contribuir para a avaliacdo da
pertinéncia das escalas de impacto definidas na metodologia as atividades da STN.

e. Plano de tratamento ndo formalizado.

Um dos procedimentos previstos na etapa de Tratamento de Riscos consiste na Implantacao
dos Controles, quando se planeja a implantacdo dos controles, determinando prazos, recursos
disponiveis e responsaveis, ou seja, o estabelecimento de um plano de tratamento de riscos.
A depender da natureza dos controles, a implementa¢dao envolve outras coordenacgdes e
gestores, considerando as atribuicdes regimentais adstritas a cada area de competéncia,
demandando articula¢do, cooperagao e implementagao conjunta.

Verificou-se que foram formulados controles para mitigar riscos identificados, os quais
envolvem, para citar exemplos, a automatiza¢do de operagdes e langamentos em sistemas, a
elaboracdo de manuais e procedimentos, capacitacdo e articulagdo com atores estratégicos.
No entanto, ndo houve a formulacdo de planos de tratamento de riscos. A Unidade justifica
gue se encontram na fase de disseminacdo da metodologia e no aprimoramento da cultura
dos gestores sobre a importancia desses mecanismos de defesa, o que torna secundarias
certas formalidades, como formalizacdo de plano de tratamento de riscos.

Em contraponto a justificativa da Unidade, orientar e zelar pelo cumprimento da metodologia,
corrigindo os desvios quando observados, faz parte do empenho de fomentar a cultura de
gestdo de riscos, até como incentivo e valorizacdo dos esforcos ja empreendidos pela 12 linha
de defesa na selecao de processos, na identificacdo, andlise e avaliacdao de riscos e definicdo
de medidas de tratamento.

% Diretrizes para Gest3o de Riscos da Associac¢do Brasileira de Normas Técnicas.
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De acordo com a ABNT NBR ISO 31000:2018, o propdsito de um plano de tratamento é
especificar como as medidas serdo implementadas de maneira que os arranjos sejam
compreendidos por todos os envolvidos. Um plano de tratamento deve conter, minimamente:

e as motivacdes para a escolha das medidas, bem como os beneficios esperados;
e 0sresponsaveis por aprovar e implementar o plano;

e asacgdes propostas;

®  0s recursos necessarios (equipamentos, sistemas, recursos humanos);

e as medidas de desempenho;

e os relatos e monitoramentos requeridos; e

®  0S prazos.

Deste modo, embora a Unidade demonstre trabalhar na implementa¢ao das medidas, resta
invidvel avaliar se as medidas ja implementadas estdo mitigando os riscos, posto a auséncia
de parametros de monitoramento e medi¢do previamente estipulados.

Ademais, ndo obstante a inexisténcia de plano formalizado, destaca-se que a anuéncia formal
a implementacdo das medidas pelos gestores competentes nao foi comprovada.

f. Lacunas na interagdao entre gestao de riscos e COGES, implicando na auséncia de
evidenciacdo das atribui¢gdes daquele comité.

A etapa de Comunicacdo e Consulta da Metodologia, subetapas 7.1, 7.2 e 7.3, envolve a
elaboracdo de relatérios de riscos operacionais pela Coordenacdo de Riscos Operacionais
(CORIS), a avaliacdo do desempenho institucional da Gestdo de Riscos Operacionais pelo
COGES e a prestacao de contas para partes interessadas.

Nos gerenciamentos de riscos dos processos analisados, evidenciou-se a elaboracdo de
relatdrios de riscos operacionais, e que as partes interessadas tomaram conhecimento do
processo efetuado, posto que a Nota Técnica SEI n2 24/2018/CORIS/DIRCO/STN-MF, a qual
apresenta riscos identificados, fatores de risco, impactos e controles propostos, esta firmada
por gestores dos processos e da CORIS.

Quanto a interacdo com o COGES, responsavel pela avaliacdo do desempenho institucional da
Gestdo de Riscos Operacionais, a Unidade informou que é apresentado ao comité o status de
andamento dos projetos de avaliacdo de risco priorizados, bem como os resultados parciais
ou finais das avaliacdes e, ainda, dos monitoramentos, com periodicidade quadrimestral.
Também, informou que, na busca permanente por aperfeicoamento, foi elaborado Relatério
apresentando os resultados da gestdo de risco em 2019 e, em alguns aspectos, de 2016 a
2019, a ser apresentado ao comité no inicio do ano 2020, o qual poderia ser posto a disposicdo
da equipe de auditoria.

N3do obstante as informacdes prestadas, as interacdes quadrimestrais a titulo de ponto de
controle ndo foram comprovadas. Também, ndao foram demonstradas as avaliacdes da parte
do COGES, instancia responsavel pela avaliagdo do desempenho da gestado de risco por meio
da efetividade dos controles na reduc3o do nivel de risco e do nivel de maturidade do Orgdo
em gestdo de riscos, de acordo com o artigo 62 da politica.
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Portanto, ndo hd evidéncias de que a comunicacdo e interacdo entre gestao de riscos e comité
esteja aderente ao que estabelece a politica e a metodologia.

As falhas observadas indicam que a cultura de gestdo de riscos ainda esta em desenvolvimento
na STN, e que a darea de gestdo de riscos encontra-se em processo de apropria¢dao da
maturidade requerida para o desenvolvimento dos processos atinentes a gestdo de riscos.

A execucao parcial da metodologia e a precariedade dos registros impactam na suficiéncia e
gualidade da informacdo produzida e utilizada na tomada de decisao.

Pelo exposto, identificou-se que a metodologia da gestdo de riscos da STN, em que pese
encontrar-se institucionalizada na estrutura organica da Unidade, possuir responsaveis
formalmente constituidos, politica e metodologias estabelecidas e principios definidos, ndo
vem sendo aplicada de forma integral com relacdo aos processos analisados.

Cabe a Unidade aperfeicoar e qualificar a estrutura e o processo de gestdo de riscos
objetivando alcancgar outros niveis de atuacao. A busca pela execuc¢do integral da politica, da
metodologia e dos instrumentos e ferramentas relacionados, gera evidéncias da efetividade
e adequacdo da estrutura frente as necessidades e a cultura da organiza¢do. Deste modo,
progressos na gestdo de riscos da STN serdo alcancados a medida que eventuais lacunas,
fragilidades e inadequacgbes forem identificadas, registradas, analisadas e tratadas como
forma de retroalimentar o processo, oportunizando a promocao das melhorias necessdrias,
tal como no ciclo PDCA?°,

Como apoio ao processo de melhoria, podem ser consideradas orientacdes, como a ISO
31000:2018 ou o COSO, bem como benchmarking junto a outros rgaos.

O processo de gestao de riscos é um processo formal, documentado, que gera informacao e
histérico. Além disso, deve se adotar como entrada a melhor informacao disponivel, baseada
em dados histéricos, atuais e expectativas futuras, da mesma forma que a informacao
produzida deve ser tempestiva, oportuna e completa, contribuindo para a precisdao da tomada
de decisdo no ambito do macroprocesso Gerir Garantias e Contragarantias.

2. Vulnerabilidades operacionais e normativas que afetam a
efetividade da verificagcao do cumprimento dos limites estabelecidos
pela RSF n2 48/2007.

O estabelecimento de limites a serem cumpridos pelos entes subnacionais para a aprovacgao
de pleitos de garantias para contratos de empréstimos visa diminuir o risco assumido pela
Unido de honrar parcelas eventualmente inadimplidas pelos mutudrios. Assim, previamente
a contratacao da garantia, a STN verifica se a situacao financeira dos entes permite a assungao
de novos compromissos sem elevar acima do planejado a exposicdo ao risco da Unido.
Portanto, a partir de informacgGes contabeis e fiscais prestadas pelos entes, analisa-se quais
sdo os seus niveis de comprometimento das receitas com pagamento de pessoal, de juros e

10 planejar (Plan), Fazer (Do), Checar (Check) e Agir (Act)
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encargos de empréstimos ja obtidos, dentre outros quesitos. Além disso, a prépria Unido
deverd avaliar sua margem de concessdo de garantias em comparacdo com sua receita
corrente liquida.

A COPEM cabe a verificagdo do cumprimento dos limites previstos na legislacdo para a
emissao de parecer favoravel para a concessdo de garantias pela Unido a operagdes de
créditos contratadas por entes subnacionais. As informacgdes sobre as operagdes de crédito
com garantia pleiteadas pelos entes sao fornecidas por meio do Sistema Sadipem pelo préprio
ente ou pela respectiva instituicdo financeira.

A partir de amostra!! selecionada de 25 contratos, de um total de 55 contratos celebrados no
exercicio de 2019, foram aplicados procedimentos para averiguacdo dos controles existentes
na Unidade visando assegurar a adequacao da emissao de parecer acerca do pleito de entes
subnacionais em processo de concessdo de garantia da Unido.

A execucdo dos procedimentos se fez necessaria, pois, a equipe de auditoria avaliou como
elevado o risco residual dos controles existentes na Unidade para a verificagdao dos seguintes
limites: i) Verificacdo do montante de garantias concedidas pela Unido, que ndo poderd
exceder a 60% da Receita Corrente Liquida (RCL) (artigo 92 da RSF n2 48/2007); ii) verificacdo
do cumprimento dos limites com despesa de pessoal (artigo 102 da RSF n2 48/2007); e ii)
verificacdo do cumprimento dos limites de endividamento (artigo 72 da RSF n2 43/2001).

Dessa forma, os testes aplicados foram direcionados para a obtencdo de evidéncias quanto
ao cumprimento desses requisitos exigidos nos normativos que envolvem a aprovacdo dos
Pedidos de Verificacdo de Limites (PVL). Para cada operacdo de crédito amostrada, foi
verificado se a STN manifestou-se em relacdo ao cumprimento do respectivo limite; se as
manifestacdes do referido Parecer estavam sustentadas por procedimentos que certificam a
conformidade dos dados registrados no Sadipem pelo ente ou pela instituicdo financeira; e se
havia sido avaliada a conformidade dos dados constantes das evidéncias inseridas no processo
PVL pela STN, por meio de consulta direta as fontes dos dados.

Ressalta-se, contudo, que o procedimento ndao teve como objetivo verificar se o valor
constante das fontes consultadas reflete a realidade, o que sé seria vidvel por meio de
auditoria financeira a pegas contdbeis dos entes subnacionais, os quais ndo sao sob supervisao
desta CGU.

a. Vulnerabilidades operacionais relativas a verificagao dos limites de despesas com pessoal
e de endividamento

As analises aos processos amostrados identificaram procedimentos padronizados executados
pela STN para a conferéncia da maior parte dos dados registrados no Sadipem pelo ente ou
pela instituicdo financeira, constituindo-se em manifestacdo especifica em parecer quanto ao
cumprimento de cada limite. Cada processo de PVL é constituido de documentacao suficiente

11 Amostra n3o estatistica selecionada por julgamento profissional. A sele¢cdo da amostra teve como critérios: 10
contratos com os maiores valores contratados; e 15 contratos, cujos entes mutuarios possuam o menor numero
populacional.
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e valida que comprova a conformidade dos dados registrados no Sadipem no que diz respeito
especificamente aos limites objeto de analise dos procedimentos executados.

Em consulta direta as fontes de informacgdes (Siconfi e Cadastro da Divida Publica — CDP) a
equipe de auditoria avaliou que os dados constantes da referida documentacdo evidenciada
pela STN e registrados no Sadipem cumprem o critério de conformidade.

Entretanto, foram identificadas algumas divergéncias de valores e de percentuais relativos ao
limite de despesas com pessoal, evidenciados no Sadipem, nos pareceres dos Tribunais de
Contas e nos dados extraidos diretamente do Siconfi (Anexo 2 do RGF). Observou-se que em
algumas situagdes ha entendimentos distintos entre a STN e os Tribunais sobre itens de
despesas de pessoal que devem compor a base de cédlculo dos limites, além de atualiza¢des
de dados no Sadipem que ocorrem posteriormente ao Parecer dos Tribunais de Contas,
acarretando diferencas entre as bases de analise. Entretanto, para os processos analisados,
tais discrepancias de valores ndo interferiram no cumprimento dos limites.

Cabe registrar que ndo foi possivel assegurar a conformidade de alguns valores registrados no
Sadipem, como os encargos da divida consolidada e das operagdes contratadas, com
liberagGes a partir do inicio do exercicio em curso, dispostos na aba “Operag¢des Contratadas”
do Sadipem; e os valores referentes a opera¢des que o ente firmou no intervalo entre o fim
do exercicio anterior e a data do novo PVL, os quais ndo integram a Divida Consolidada e o
CDP no Sadipem.

Em relacdo a esse Ultimo caso, deve-se esclarecer que tanto o RGF quanto o CDP sdo fontes
gue apresentam informacdes do final do exercicio anterior ao PVL e sdo consideradas fontes
validas para a conferéncia que a STN faz para atestar a conformidade dos valores. Se o ente
firmou operagdo de crédito no intervalo entre o fim do exercicio anterior e a data do novo
PVL, seus valores sdo registrados na aba “Operacbes Contratadas”, item “Cronograma de
pagamentos”, coluna “Operac¢des contratadas com liberacdes a partir do inicio do exercicio
em curso”.

Porém, nao foi identificado procedimento para confirmar os respectivos valores,
considerando-se como validos os valores declarados pelo ente. Fragilidade semelhante foi
identificada quando o valor da Divida Consolidada, registrado no Sadipem, ndo confere com o
RGF. Para esses casos, o ente dispde da aba “Notas Explicativas”, esclarecendo o motivo da
divergéncia, mas sem o acompanhamento de documento probatdrio.

A respeito das informacoes da aba “Operacdes ndo Contratadas”, na qual o usuario procede
a escolha das operac¢des ndo contratadas, a partir de interacdo promovida junto ao ente,
verificou-se que ndo ha a definicio no Manual do Sadipem de quais critérios deverdao ser
observados para esse procedimento, o que pode afetar o calculo do limite de endividamento
e elevar o risco de aprovacao indevida de pleito. O Manual do Sadipem informa que o sistema
relaciona as operacdes do ente pleiteante em tramitacdo na STN ou no Senado e autorizadas
e ainda ndo contratadas, mas ndo define os critérios, abrindo margem para subjetividade na
escolha dos PVL em tramitacdo que irdo compor a aba “Operagdes ndo Contratadas”.
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Outro risco identificado refere-se as exclusdes de PVL na aba “Operacdes ndo Contratadas”,
pois ndo ha registro do histdrico dessas exclusdes, conforme manifestacdo apresentada pela
Unidade. A opcdo encontrada pela STN para identificar possiveis exclusdes foi comparar os
relatdrios do Sadipem, os quais sdo gerados cada vez que é assinado digitalmente. Apesar de
ser uma possibilidade, esse controle se torna bastante trabalhoso, sendo que a transparéncia
permanece fragilizada, pois ndo ha informacdes sobre o nome do analista que efetuou a
exclusdao, bem como a data e sua motivacao.

Essas fragilidades operacionais podem afetar a efetividade da verificagdo do cumprimento dos
limites estabelecidos pela RSF n2 48/2007 para a aprovagao dos pleitos de garantias pelos
entes subnacionais.

b. Interferéncias das decisoes judiciais na aprovagao de pleitos

Além dessas vulnerabilidades operacionais, destacam-se como elementos de risco ao
processo de avaliagdo dos pleitos dos entes pela STN no processo de verificagdo do
cumprimento dos limites estabelecidos, a interferéncias das decisdes judiciais, que impdem a
aprovacao de pleitos a entes que ndo cumprem os limites previstos. A titulo de exemplo, cita-
se 0 processo de n? 17944.101229/2019-21, relativo ao Estado de Mato Grosso. Apesar de
nao ter cumprido o limite de despesa com pessoal para o Poder Executivo e Tribunal de
Contas, o ente obteve parecer favoravel da STN em virtude de liminar judicial concedida pelo
STF, que decidiu que sdo as certiddes e os documentos emitidos pelo Tribunal de Contas do
Estado do Mato Grosso que devem ser levados em conta na interpretagao do artigo 23 da LRF,
inclusive na aplicagdo, ou nao, das sangdes previstas em seu §39.

Dessa forma, embora haja uma série de normativos estabelecendo limites de despesas que
devem ser cumpridos pelos entes solicitantes de garantias, ha a possibilidade de aprovacao
dos pedidos mediante decisdo judicial, em que pese o descumprimento dos requisitos
previstos. Tal possibilidade tem fragilizado o sistema de garantias, em vista do risco crescente
de honras pela Unido de parcelas de empréstimos ndo quitados pelos entes subnacionais, que
ja na etapa de avaliacdo do pleito pela STN apresentava, por exemplo, parcela significativa da
RCL comprometida com o pagamento de despesa com pessoal.

c. Vulnerabilidades normativas relacionadas a margem da Unido para prestar garantias

O maior ponto de fragilidade no quesito limites vai além das rotinas operacionais, pois refere-
se a estrutura das normas (sob as quais a STN tem limitado poder de atuagao), as quais estdo
mais direcionadas aos entes subnacionais, enquanto que a Unido é exigido o cumprimento de
um amplo limite para a concessdo de garantias. O limite previsto na LRF ndo tem se mostrado
suficiente para refletir uma margem prudente para a Unido prestar garantias a empréstimos
contraidos por entes subnacionais, pois ndo integra plenamente o carater fiscal-financeiro de
suas contas, cuja fragilidade tem sido evidenciada nos ultimos anos.

Uma das regras de limite voltadas a Unido, diz que as garantias concedidas ndo poderao
exceder 60% da RCL, sendo que em 2019 o saldo consumiu pouco mais de sua metade. Em
complemento a este limite, o art. 92 A da RSF n2 48/2007 dispde que “respeitado o limite de
que trata o art. 92, deverd ser estabelecido, mediante deliberacdo do Senado Federal,
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intralimite anual das garantias concedidas pela Unido”. O intralimite é proposto pela STN com
base em metodologia prépria, a partir de critérios como meta de resultado primadrio estimada
para os entes, o limite de concessdo de garantia e capacidade de pagamento, ou seja,
considera a situacao fiscal dos entes e ndo a da Unido.

Denota-se, assim, que a metodologia utilizada para a propositura pela STN do intralimite anual
nao avalia a condi¢do fiscal da Unido, mas apenas a dos entes subnacionais. Em sua
manifestacdo a questionamentos acerca de controles, registros, periodicidade do
acompanhamento do intralimite e sua divulgacdo do nivel de comprometimento em sitio
eletronico, a Unidade limitou-se a informar que a area responsdvel pela verificacgdo do
cumprimento do intralimite é a Coordenagao-Geral de Contabilidade da Unido (CCONT),que
por ocasido da elabora¢dao do RGF do 32 quadrimestre do ano de referéncia apura o montante
de garantias concedidas.

A partir de maio de 2020, a COPEM implementou controle, de forma individualizada para cada
PVL, visando verificar o cumprimento do intralimite sugerido a Secretaria Especial de Fazenda,
ainda que ndo tenha havido aprovacdo do intralimite por parte do Senado Federal. Tal
controle constitui uma medida de prudéncia, assim como um boa pratica.

Ndo ha evidéncias, nas atas de reunido do Comité de Garantias (CGR), de que o
monitoramento do intralimite anual seja acompanhado pelo referido comité, a similitude do
acompanhamento dos limites prudencial e legal.

Adicionalmente, verificou-se que o processo para a projecao do intralimite pela STN e a sua
aprovacgao pelo Senado Federal é intempestivo, ora pelo atraso no encaminhamento da
proposta pela STN, ora pela demora em sua aprovacdo pelo Senado Federal. Conforme
informacdo prestada pela unidade, as propostas para os intralimites de garantias para 2019 e
2020 foram encaminhadas ao Senado Federal por Oficio do Ministro, respectivamente, nos
dias 28.12.2018 e em 06.05.2020, sendo que a aprovacao do Senado para 2019 ocorreu
apenas em dezembro de 2019, ou seja, ja no encerramento do exercicio. Dessa forma, a
intempestividade na propositura e na aprovagao do intralimite anual pode afetar a efetividade
de sua aplicacdo.

Para o intralimite tratado pelo art. 92 A da RSF n2 48/2007 foi fixado em 2019 o montante de
RS 22,5 bilh&es para garantias da Unido a serem concedidas nas operagdes de crédito interno
e externo de interesse dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Conforme o RGF
Consolidado de 2019, as operacdes de crédito interno e externo atingiram o montante de RS
16,6 bilhdes em valor contratual, representando 74% do limite.

Analisando-se seus desempenhos, verifica-se que, no que depender destes dois limites
especificos (artigo 92 e 92A da RSF n2 48/2007), ainda ha bastante margem para a concessao
de garantias pela Unido, conclusdo que ndo se alinha ao cenario dos ultimos anos de

endividamento publico elevado (inclusive devido a honras de garantias) e de déficit fiscal.

d. Vulnerabilidades normativas relacionadas aos entes federativos
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Quanto as regras direcionadas aos entes subnacionais, verificou-se que o arcabouco
normativo do sistema de garantias é voltado para assegurar a avaliacdo da capacidade do ente
honrar seus compromissos financeiros, visando reduzir o risco de a Unido eventualmente
honrar suas garantias. A respeito do comportamento do alcance dos percentuais dos limites
tratados neste tdpico, destacam-se as seguintes constatacdes:

¢ Analisando-se os dados dos oito estados e das duas capitais da amostra, verifica-se
que, com relagdo ao limite de 11,5% da RCL (previsto pelo inciso Il do artigo 72 da RSF
n? 43/2001), esses entes alcangaram em média 6,5% da RCL. Em relagdo ao
comprometimento da divida consolidada, a média de comprometimento do limite entre
os entes foi de 42,5%, sendo que, conforme a RSF n2 40/2001, o ente pode se endividar:
i) no caso dos estados e do Distrito Federal: até duas vezes a RCL; ii) e no caso dos
municipios: até 1,2 vezes da RCL.

e Para os 15 pequenos municipios, o comprometimento médio anual com
amortizacGes, juros e demais encargos da divida consolidada (inciso Il do artigo 72 da
RSF n2 43/2001) foi de 1,25% da RCL (o limite permitido é de 11,5% da RCL). Em relacdo
ao comprometimento da divida consolidada, nove municipios apresentaram percentual
negativo. E o maior nivel de comprometimento atingiu 21,79% do limite permitido, o
qual ndo pode exceder, conforme a RSF n2 40/2001, a 1,2 vezes da RCL.

De forma geral, verifica-se que para o grupo dos estados e das duas capitais houve razoavel
utilizacdo dos percentuais de limites; relativo aos pequenos municipios, este
comprometimento foi baixo. Dessa forma, observa-se que, para grande parte dos entes
analisados, o requisito dos limites foi cumprido. Ao se analisar os requisitos dos limites
isoladamente, verifica-se que ha ainda bastante margem para eventuais novas operagdes de
crédito, especialmente para o grupo dos municipios pequenos, o que requer ateng¢ao no caso
de aumento do endividamento desse tipo de ente. Registra-se que em uma das reunides com
a STN, foi informado que alguns municipios realizaram operacao de crédito garantidas pela
Unido com valores ndo compativeis com o seu porte, considerando tamanho, populacdo e
capacidade de arrecadacdo. A despeito dessas caracteristicas, todos cumpriram os requisitos
para celebrar contrato de garantia com a Unido, o que pode revelar que os parametros
utilizados deixam de levar em consideracdo diversos outros aspectos intrinsecos no seu
processo de avaliacdo. Destaca-se que a participacdo dos municipios no saldo de garantias
concedidas pela Unido vem sendo ampliada ao longo do tempo, conforme demonstram os
Relatoérios Quadrimestrais de Operacdes de Crédito Garantidas.

Ainda sobre as regras para avaliar o grau de comprometimento de endividamento dos entes
subnacionais, identificaram-se alteracGes a Resolu¢do do Senado Federal n? 43/2001 que
favorecem os entes, mas ampliam os riscos para a Unido.

Inicialmente, o calculo para apurar o percentual previsto pelo artigo 79, inciso Il, da RSF n@
43/2001 seria feito pela média anual dos cinco exercicios financeiros subsequentes da relagdo
entre o comprometimento previsto e a receita corrente liquida projetada ano a ano. Na
primeira alteracdo desta regra, ocorrida em 2008, este calculo foi ampliado para considerar a
média anual de todos os exercicios financeiros em que houvesse pagamentos previstos da
operacao pretendida. Em 2009, houve duas alteracdes, a primeira estendeu o calculo da
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média anual para considerar todos os exercicios financeiros em que houvesse pagamentos
previstos da operacdo pretendida até 31.12.2027; a segunda, a qual estd vigente atualmente
(RSF n2 36/2009), previu que o calculo devera considerar, alternativamente, o que for mais
benéfico para o ente entre as seguintes opcdes: todos os exercicios financeiros em que houver
pagamentos previstos da operacdo pretendida; ou os exercicios financeiros em que houver
pagamentos até 31.12.2027. Com essa norma, tornou-se quase impossivel o ente pleiteante
nao cumprir esse requisito.

Dentre os processos PVL analisados, houve um caso que a média até 2027 ficou além do limite
permitido, sendo entdo mais benéfica a média até o término da operagao. Ressalta-se que os
calculos ano a ano revelaram que de 2019 a 2025 o percentual desse comprometimento sobre
a Receita Corrente Liquida ficou acima do limite permitido.

Pelo exposto, verifica-se que o conjunto de normas direcionadas para avaliar o grau de
comprometimento de limites, deixa a margem a avaliacdo ampla da capacidade da Unido em
conceder garantias, pois ndo considera outros parametros no ambito dos limites da Unido
como endividamento, resultado primdrio, grau de despesas correntes e montante de
garantias ja honradas pela Unido. Essa constatacdo representa uma dissonancia entre as
regras existentes e o dever do sistema de garantias em observar a manutencdo da
sustentabilidade da gestao fiscal da Unido.

O panorama dos ultimos anos revela que a Unido, mesmo com indices fiscais e financeiros que
demonstram a fragilidade de suas contas, continua a conceder garantias por meio do aval de
procedimentos que, do ponto de vista legal, tem sua conformidade cumprida, mas contribuiu
para afetar a sustentabilidade de suas finangas quando da efetivagcdao da honra de garantias
sem a correspondente execugdo da contragarantia.

Essa reflexdo extrapola o limite de atuacdo da STN, pois, como define a Lei de
Responsabilidade Fiscal, os limites e condicGes para a Unido conceder garantias sao
estabelecidos pelo Senado Federal, o que adentra o carater politico envolvido no tema, indo
além do debate técnico.

Convém adicionar informagdo quanto a atuacdo da Gestdo de Riscos da STN a respeito do
tema. Foi conduzido processo de gerenciamento de riscos do subprocesso “Limite Global de
Garantia da Unidao”, por meio do qual identificou-se o evento de risco “Subestimar ou
superestimar a projecao”. Apesar de o evento de risco ser considerado de nivel baixo, nao
sendo de tratamento obrigatério de acordo com a metodologia de Gestao de Riscos da STN,
em face a atual conjuntura, decorrente da crise sanitaria provocada pela pandemia de
coronavirus, havera reavaliagao do risco ao longo de 2020.

Pelo exposto, verifica-se que, apesar de os resultados dos procedimentos de auditoria ndo
terem evidenciado inconsisténcias quanto ao processo de aprovacdo dos PVL pela STN, com
o cumprimento dos limites de garantias concedidas pela Unido, e de endividamento e de
despesa com pessoal do ente pleiteante, sdo apontadas recomendacdes para a melhoria de
procedimentos operacionais adotadas pela unidade visando o melhor controle e
confiabilidade dos dados do Sadipem, que sdo utilizados para o cdlculo dos limites. A
finalidade é propiciar aos usuarios do manual do Sadipem o conhecimento sobre quais
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procedimentos devem ser executados para a validacdo de dados disponibilizado, bem como
dar maior seguranca ao sistema, por meio da implantagao de histdrico de registros efetuados
pelos usuarios.

Em relagdo a constatacdo de que o conjunto de normas que compde o sistema de garantias
nao ser suficiente para refletir a margem da Unido para prestar garantias, verificam-se
limitagGes para a atuagdo da STN, uma vez que a LRF dirige ao Senado a competéncia para a
definicdo de tal margem. Porém, a STN deve alertar com dados técnicos sobre as
consequéncias de se manter a atual estrutura de normas. Um desses efeitos é o aumento do
risco de a Unido ter de assumir o pagamento de parcelas de empréstimos de entes que nao
cumpriram os limites estabelecidos nas normas.

3. Fragilidades no processo de harmonizagao das informacoes
necessarias ao calculo da CAPAG.

A classificacdo de capacidade de pagamento (CAPAG) compde o rol de controles executados
pela STN para a verificacdo de limites e condicdes necessario para a emissdo de parecer
favordvel ou ndo a garantia da Unido. Considerando que a equipe de auditoria avaliou como
elevado o risco residual dos controles existentes na Unidade relacionados a concessao de
garantia da Unido a ente que ndo possui capacidade de pagamento, procedeu-se a analise das
informacgdes apresentadas pela Unidade no sentido de avaliar em que medida o rol de
procedimentos atualmente adotados para o calculo dos indicadores da CAPAG contribui para
refletir a real capacidade de pagamento dos entes subnacionais. A metodologia da CAPAG foi
definida no nivel estratégico da STN, havendo consulta a COREM/STN, a qual é responsavel
pela analise da capacidade de pagamento.

A metodologia para a classificagio da CAPAG estd descrita na Portaria MF n2 501/2017,
determinando a analise dos seguintes indicadores econémico-financeiros para a classificacao:
endividamento; poupanca corrente; e liquidez.

A STN, em apresentacdo realizada, cujo tema tratou de CAPAG, descreveu de forma detalhada
os procedimentos adotados para calculo dos indicadores.

A andlise da capacidade de pagamento, para os estados signatdrios do Programa de
Reestruturacdo e Ajuste Fiscal (PAF), inicia-se no ambito da avaliacdo do programa. Sao
empregados nos calculos dos indicadores os numeros obtidos a partir da avaliacdo do
cumprimento das metas do programa, conforme previsto normativamente. Deste modo, no
ambito da avaliagdo, as informagdes obtidas a partir de sistemas como Siconfi, Sadipem,
SAHEM e SID, além de informacdes repassadas pelo proprio ente, sdo tratadas de modo que
0s numeros sejam harmonizados aos conceitos e as regras do Manual de Contabilidade
Aplicada ao Setor Publico (MCASP) e do Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF). Tais
informacdes sdo utilizadas tanto na afericdo das metas do PAF quanto no cdlculo dos
indicadores da CAPAG.

Todavia, o processo é complexo e custoso, pois: prevé uma sequéncia de etapas para o
tratamento das informacgdes obtidas, sendo que parcela do trabalho de tratamento envolve
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tarefas mecanicas, que ndo agregam valor as analises; considera uma variedade e volume
expressivos de informacbes, em diversos formatos, oriundas de sistemas, de entes
subnacionais e de Tribunais de Contas; requer interacdo constante com os entes, na
solicitacdo de informacBes complementares ou ajustes e esclarecimentos, a qual, a depender
do volume de informacao envolvido, demanda gestdo da comunicacgado, tanto por parte da STN
guanto por parte do ente; os prazos sdo exiguos para as andlises; e os ajustes demandados
dos entes podem implicar em correcdes nos demonstrativos e consequente republicacdo dos
mesmos, o que demanda nova analise por parte das equipes da STN.

A quantidade e complexidade envolvidas nesse processo ocorre devido a STN ndo fazer
exigéncia do cumprimento de que as informagdes utilizadas no calculo dos indicadores da
CAPAG observem os conceitos estabelecidos no MCASP e no MDF, conforme dispde a Portaria
MF n2 501/2017. Com efeito, a Unidade tem de alocar bastante tempo para harmonizar as
informacdes para sé entdo executar o calculo. Assim, o fato de nao estarem de acordo com os
critérios contabeis e fiscais estabelecidos pela STN compromete a qualidade e confiabilidade
das informacdes.

Para os estados que ndo aderiram ao PAF as fontes de dados para o calculo da CAPAG é o
sistema Siconfi. Sdo procedidas analises, registradas em planilhas, no sentido de identificar
eventuais inconsisténcias entre os numeros oriundos dos demonstrativos utilizados como
fonte de informacdo, porém sem o emprego da minucia e profundidade proprias do
tratamento dispensado aos entes que aderiram ao PAF. Buscam-se, para dirimir as
incongruéncias constatadas, esclarecimentos e/ou ajustes junto aos entes.

Para os municipios, a andlise das informac¢Ges que irdo compor os indicadores, também
registrada em planilhas, se baseia em 13 critérios de risco'?, por meio dos quais se avalia a
consisténcia de informag¢des mediante a comparagao entre demonstrativos disponibilizados
pelos entes (balangco patrimonial e anexos do RGF). O aprofundamento das analises ird
depender da contribuicdo de cada critério a nota final da CAPAG. Nas analises é dada maior
énfase as informacdes que irdo compor os indicadores de poupanca corrente e de liquidez,
pois os resultados destes indicadores possuem maior peso na nota da CAPAG. Também, sdo
analisadas variacdes nas contas ao longo dos anos, de modo a identificar altera¢Ges atipicas.
A depender da inconsisténcia identificada, o ente é demandado a apresentar esclarecimentos
ou realizar corregdes.

Apesar de serem razoaveis os critérios e a forma de avaliagdao da STN, ndo se pode afirmar que
o tratamento das informac¢des dos municipios e dos estados ndo incluidos no PAF resulte no
alinhamento integral aos conceitos e as regras do MCASP e do MDF, pois a harmonizagao aos
referidos manuais feita pela STN no caso dos entes que nao possuem PAF é limitada, em razao
de ndo ser possivel obter todas as informacdes para realizar os ajustes necessarios. Tal fato

12 preenchimento de Caixa; Caixa RGF An2 x RGF An5; RPPS no lugar correto; RGF com saude e educacdo; OF x
PC; OF negativas; DCA x RREO (receitas); DCA x RREO (despesas); DeducGes negativas DCA; Outras receitas intra;
Deducgbes constitucionais; Valores restituiveis e 13 Variagdo do Caixa, conforme planilha
“novo_modelo_CAPAG_2020_v0.8.5 - 2- Correia Pinto SC 2020 07 14.xls”.

25



compromete a confiabilidade das informacgdes, podendo vir a refletir negativamente na real
capacidade de pagamento do ente.

Nesse contexto, é preciso ressaltar o esforco feito pela STN para ampliar o recebimento das
informacgdes contdbeis dos entes subnacionais por meio da Matriz de Saldos Contabeis (MSC).
O recebimento padronizado dos saldos contabeis dos entes da federagao, além de facilitar o
processo de consolidagdo das contas nacionais, permite também o calculo e conferéncia pela
STN dos indicadores da CAPAG com os dados constantes do Relatério Resumido de Execugao
Orcamentaria (RREO), RGF e demonstrativos contabeis enviados pelos entes por meio do
Siconfi.

Verifica-se que, ao longo dos ultimos anos, vem aumentando o numero de entes que
encaminham seus dados pela MSC*3; contudo, ainda é um processo em evoluc3o, tendo em
vista as especificidades da contabilidade e dos planos de contas dos entes. Destaca-se que, no
ambito do gerenciamento de riscos do processo Analise de Capacidade de Pagamento, atribui-
se a MSC o carater de controle preventivo relacionado ao evento de risco “Erro ou falha na
operacao de calculo da CAPAG”.

O grande desafio para a consolidagdo e uniformizacao da contabilidade nacional refere-se a
padronizacdo de entendimentos sobre os critérios contabeis e fiscais adotados pelos entes.
Além dos diferentes niveis de desenvolvimento da contabilidade dos entes, ha o dilema
enfrentado pelos gestores financeiros de estados e municipios quanto a adogao dos critérios
contabeis e fiscais expressos nas determinagdes dos tribunais de contas ou aqueles contidos
nas orienta¢des emitidas pela STN, quando divergentes entre si.

Em que pese as dificuldades que envolvem esse processo, verifica-se que a Unidade tem
empreendido esforcos na melhoria do procedimento de cdlculo dos indicadores da CAPAG.
Atualmente, estda em desenvolvimento o Mddulo de Analise Fiscal no Siconfi, o qual visa
automatizar e otimizar a avaliacdo, simplificando a gestdo da informacdo e da comunicacdo e
liberando recursos humanos para o trabalho de andlises. Porém, de acordo com as
explanacdes da COREM/STN, ndo se vislumbra que a interagcdo constante com o ente (a qual
gera um custo elevado da avaliacdo da conformidade dos dados) serd minimizado, pois a
gualidade da informacdo ndo é o foco do processo de implantacdo do sistema, mas sim a
operacionalizacdo automatica (ao invés de manual).

Assim, identificou-se que sao geradas informagdes com diversos patamares de qualidade e
confiabilidade (em rela¢do ao alinhamento aos critérios e regras do MCASP e MDF), cujo
potencial para gerar distor¢des nos indicadores de calculo da CAPAG deve ser avaliado pela
Unidade Auditada. Em contraponto, verificaram-se esforcos da Unidade para a melhoria da
qualidade das informacdes e para a implementacdo da operacionalizacdo automatica em
substituicdo ao processo manual hoje existente. Nesse contexto, destaca-se a parceria entre
a CCONF e a COREM que visa, no curto prazo, conforme informado pela Unidade, usar
verificacGes de consisténcia nos dados subnacionais, a ser feita pelo SICONFI e, no médio

13 Ver estatisticas em: https://www.tesourotransparente.gov.br/temas/contabilidade-e-custos/relatorios-

contabeis-e-fiscais-de-estados-df-e-municipios
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prazo, realizar o célculo da CAPAG por meio da matriz de saldos contabeis, o que facilitaria o
trabalho de harmonizacdo dos demonstrativos com o MDF e MCASP.

4. Impacto das fragilidades metodologicas da analise da suficiéncia
de contragarantias nas decisoes judiciais.

Tendo em vista a crescente suspensao de execug¢ao de contragarantias por liminares judiciais,
foram analisados processos!* relativos a ac¢des civeis impetradas em 2019 por entes
subnacionais, cujas decisGes foram favoraveis a eles no sentido de suspender as respectivas
contragarantias. O exame objetivou identificar possivel causalidade entre os argumentos que
motivaram a demanda dos entes e eventuais fragilidades metodoldgicas do cdlculo da
margem de suficiéncia de contragarantias. Os processos analisados resultaram em
contragarantias ndo executadas, que, até 25.06.2020, atingiram o montante de RS 5,9 bilhdes,
havendo estimativa de ultrapassar RS 6,1 bilhdes até o final do ano de 2020. A metodologia
foi definida no nivel estratégico da STN, havendo consulta a COAFI/STN, a qual é responsavel
pela a analise da suficiéncia das contragarantias nos pleitos que solicitam garantia da Uniao.

Os exames foram direcionados considerando o que disp&e o artigo 40, § 19, da LRF, o qual
estabelece que a concessdo de garantia esta condicionada ao oferecimento de contragarantia,
em valor igual ou superior ao da garantia a ser concedida.

Verificou-se que as peti¢des dos entes junto ao STF estao fundamentadas em um contexto de
desequilibrio fiscal em que, num quadro com reducdo de receitas e elevagdo das despesas
obrigatdrias, a execucdo de contragarantias compromete aimplementacdo de politicas
publicas, aprestacdo dos servicos publicos essenciais, o pagamento dos saldrios e
proventos do funcionalismo, causando prejuizos a coletividade; justamente despesas de vulto
gue sao preteridas no calculo de margem, tanto pela metodologia atual quanto pela antiga
(Portaria MF n2 306/2012).

A Portaria MF n2 501/2017 estipula a atual metodologia, a qual é baseada em célculo de
margem de receitas sobre despesas. As receitas consideradas sdo as oriundas de tributos
diretamente arrecadadas e decorrentes de transferéncias constitucionais. Ja as despesas
restringem-se ao servico da divida e, no caso de Estados, soma-se as transferéncias
constitucionais realizadas em favor dos municipios. A Portaria MF n2 306/2012 previa a
adoc¢do das mesmas fontes de receitas. No entanto, ndo previa exclusdo de transferéncias
constitucionais, no caso dos estados, da base de célculo.

As anadlises realizadas pela auditoria verificaram que o controle existente, representado pela
Margem OG da metodologia, demonstrada no quadro a seguir, é incapaz de fornecer uma
informacao realista acerca da suficiéncia da contragarantia, pois ndo desconsidera despesas
obrigatdrias, cuja obrigatoriedade de pagamento, combinada ao desequilibrio fiscal,
constituem objeto principal da alegacdo do ente para pleitear a suspensdao da execucdo da

14 A¢Bes Civeis Originarias n2 3215 (Minas Gerais), n2 3244 (Minas Gerais), n2 3252 (Minas Gerais), n2 3270 (Minas
Gerais), n2 3280 (Rio Grande do Norte), n2 3285 (Amap4d); e n? 3262 (Goias)
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contragarantia na justica. A deficiéncia da metodologia compromete o atendimento do

disposto no artigo 40, § 19, da LRF.

Quadro 1 — Margem anual de suficiéncia de contragarantia de pequenos municipios (em RS)

Ente interessado Margem anual’ Cgrg;;c:\r:lear;zte Margem OG De;;;es:(a):r m %

(A) (B) (€) = (A) - (B) (D) (E) = (D)/(C)
Costa Rica 43.145.098,91| 1.846.969,66 41.298.129,25 42.732.802,54 103%
lvinhema 38.206.986,95 491.210,59 37.715.776,36 49.637.018,84 132%
Sdo Gabriel do Oeste 50.137.394,49 460.420,31 49.676.974,18 74.462.425,09 150%
Massaranduba 29.794.990,27 475.596,61 29.319.393,66 26.396.356,40 90%
Schroeder 22.116.092,76 440.343,23 21.675.749,53 29.567.851,41 136%
Alto Feliz 13.141.897,96 305.287,16 12.836.610,80 7.865.668,02 61%
Cotipora 14.665.793,48 257.840,01 14.407.953,47 8.394.069,44 58%
Jaquirana 11.629.671,78 221.170,28 11.408.501,50 9.052.938,60 79%
Passos Maia 8.481.144,45 199.219,96 8.281.924,49 11.388.897,48 138%
Bom Jesus 8.054.171,31 189.730,95 7.864.440,36 8.253.517,49 105%
Vale Real 13.845.054,71 172.026,23 13.673.028,48 10.400.936,22 76%
Ita 34.372.203,62 165.204,50 34.206.999,12 19.650.927,92 57%
Campina das Missbes 9.456.203,56 149.485,20 9.306.718,36 12.919.726,05 139%
Tio Hugo 12.705.163,82 107.042,79 12.598.121,03 9.077.945,40 72%
Entre Rios 10.862.745,46 100.280,68 10.762.464,78 8.578.167,57 80%

Fonte: Portaria MF n2 501/2017; Tabela elaborada pela equipe de auditoria, com base na amostra selecionada, a
partir de informagdes disponibilizadas e/ou indicadas pelo auditado por meio do OFiCIO SEI N2 163853/2020/ME, e
do Despacho SEI N2 10107963/2020; Despesas pagas, GND 1 - PESSOAL E ENCARGOS SOCIAIS, extraido do RREO 62
Bimestre de 2019 de cada ente.
Somatdrio das receitas proprias e de transferéncias constitucionais do ente pleiteante, subtraidas as despesas com

servico da divida e de transferéncias constitucionais e legais, no caso dos Estados.

2Valor correspondente ao somatorio da média anual de pagamentos constantes do Cronograma Financeiro da
respectiva operagao de crédito com garantia da Unido pleiteada.

Se a margem for superior ao componente OG, a contragarantia oferecida é julgada suficiente,
conforme artigo 72 da Portaria MF n2 501/2017. Essa é a margem utilizada pela STN para
avaliar a suficiéncia da contragarantia.

Interpretando os dados do municipio de Costa Rica, por exemplo, tem-se que o ente dispde
de margem de RS 41 milh&es anuais para comprometer como contragarantia, o que € irreal e
dissonante com os compromissos obrigatérios. A titulo de exemplo, quando se desconta a
despesa com pessoal para o referido municipio, a Margem OG fica negativa. Tal situacdo é
observada em muito dos casos apresentados.

No caso de se levar em consideracdo outras despesas obrigatdrias, possivelmente a Margem
OG ficaria mais restrita e, consequente, poderia melhor retratar a fidedignidade da situacao

fiscal dos entes.
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Verifica-se, a partir da a andlise das informacgdes presentes no quadro e das argumentacodes
dos entes junto ao STF, que a margem ndo indica a parcela das receitas que o ente esta apto,
efetivamente, a comprometer a titulo de contragarantia, posto que ndo estdo consideradas
no calculo despesas obrigatérias e vinculacdes de receitas, cujo montante envolvido costuma
ser significativo, como despesas com pessoal; as aplicacdes minimas em educacdo e saude
previstas nos artigos 198 e 212 da CF/88; e déficits previdenciarios. Também, n3o sdo
considerados no célculo as operacdes de crédito, com ou sem garantia da Unido, em tramite
e passiveis de contratacdo e consequente assuncao de divida.

Instado a se manifestar sobre o tema, o CGR informou que suas diretrizes para subsidiar a
verificagdo da suficiéncia das contragarantias oferecidas a Unido pelos entes subnacionais,
bem como para a andlise do comprometimento de suas receitas com a prestacdo de
contragarantias, estdo alinhadas a Portaria MF n2 501/2017 e a Portaria STN n2 882/2018%.
Nesse sentido, verifica-se um ponto de fragilidade da governanca do sistema de garantias,
representada nessa andlise pelo referido Comité de Garantias, por nao identificar o risco
futuro de crescimento de inexecu¢Bes de contragarantias, diante da oportunidade suscitada
pelo aval da prépria metodologia, consubstanciada pela Portaria MF n2 501/2017.

Argumentou ainda que “apesar das vincula¢cGes remanescentes, ainda apresenta liquidez,
como pode-se constatar em diversos casos nos quais houve a plena recuperacao dos valores
honrados pela Unido”, e demonstrou confianca na efetividade do controle de verificacdo da
capacidade de pagamento (CAPAG). Tal posicionamento revela que o CGR ndo esta
considerando a atual situacdo de aumento de endividamento dos entes subnacionais.
Desconsiderar este fato, o qual combinado a fragilidade da metodologia de andlise da
suficiéncia da contragarantia, sujeita a Unido ao acaso para recuperar honras executadas em
uma eventual situacdo de default generalizado. Reforca-se que a andlise das intervengdes
judiciais que impediram a execuc¢do de contragarantias indicou uma concorréncia entre
execugoes de contragarantias, despesas e vinculagcbes de receitas. Estas mesmas despesas e
vinculag¢des, embora vultuosas, em ambas as metodologias, ndo foram subtraidas da base de
calculo da margem das receitas que o ente pode efetivamente comprometer a titulo de
contragarantia.

Ainda que os controles tenham sido aprimorados a partir da Portaria MF n2 501/2017, a atual
forma de calculo de margem ndo possui a utilidade necessaria para proporcionar adequado
grau de confianca quanto a suficiéncia da contragarantia ofertada.

Quanto a CAPAG, ressalte-se que, embora a Unidade tenha manifestado confianca na
metodologia de afericdao da capacidade de pagamento, os controles ndo sao infaliveis.

Desconsiderar despesas de vulto na atual metodologia do cdlculo da margem de suficiéncia
acarreta o falso diagndstico da capacidade dos entes honrarem eventuais execugdes de
contragarantias, fazendo-se necessario promover, minimamente, uma reflexdo acerca da

15 Tal portaria se refere  definicdo dos conceitos das varidveis utilizadas e os procedimentos a serem adotados
na analise da capacidade de pagamento e na apuracdo da suficiéncia das contragarantias oferecidas. Registre-se
que foi revogada pela Portaria STN n2 373/2020.
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atual metodologia da referida margem visando ao fortalecimento deste controle, bem como
complementar e validar os demais controles existentes, a exemplo da CAPAG.

Portanto, a judicializagdo dos conflitos federativos, que configura o grande impedidor para a
execuc¢do das contragarantias, expos fragilidades das metodologias até entdao empregadas,
identificando-se que tais fragilidades motivam a demanda pela intervengao judicial para
suspensao de honras de contragarantias A partir das analises procedidas, entende-se que a
margem calculada nao sustenta uma conclusdo acerca da suficiéncia das contragarantias, a
partir do que dispde a LRF, paragrafo 12 do artigo 40.

5. Auséncia de atividades de controle executadas pela STN no que se
refere a analise da alavancagem das contragarantias oferecidas.

Os entes subnacionais tém como praxe oferecer como garantia, em operag¢des de crédito sem
garantia da Unido, receitas oriundas de transferéncias constitucionais (Fundo de Participacao
dos Estados e Distrito Federal — FPE e Fundo de Participa¢dao de Municipios - FPM). Ja nas
operagcbes de crédito envolvendo a Unido como garantidora, sdo ofertadas, como
contragarantia, o mesmo fluxo de receitas, agregado das receitas proprias. A Lei n2
9.496/1997°, também prevé, para os financiamentos de dividas junto a Unido, as mesmas
fontes de receitas na qualidade de garantia. Diante disso, o mesmo conjunto de receitas é
comprometido com garantias e contragarantias. Além disso, estas mesmas receitas serao
utilizadas na assuncdo das diversas despesas do ente: pessoal, salde, educacdo, vinculag¢des,
podendo gerar alavancagem, ou seja, um mesmo conjunto de receitas é comprometido sob
diversas formas: garantias, contragarantias, despesas e demais vinculacbes de receitas.
SituacGes de grave desequilibrio fiscal dos entes, a depender do nivel de alavancagem das
receitas, podem implicar em incertezas quanto ao cumprimento dos compromissos destes
com a Unido.

Diante disso, a equipe de auditoria procedeu a analises buscando identificar a suficiéncia e
adequacao de eventuais procedimentos ou controles executados pela Unidade destinados a
analise da alavancagem de contragarantias oferecidas a Unido, em contratos garantidos por
esta em 2019.

Por meio do Texto para Discussdo “Exposicao da Unido a Insolvéncia dos Entes Subnacionais”,
de novembro de 2018, de autoria da STN, a Unidade externa sua preocupacdo com o nivel de
comprometimento de receitas dos entes subnacionais e de como isto pode refletir na Unido.
No item 5.2, reconhece a necessidade de proceder estudos com vistas a verificacdo da
alavancagem das contragarantias ofertadas, além de informar que a STN e Banco Central do
Brasil (BACEN) estdo conduzindo estudo neste sentido.

No entanto, até o momento, o tema alavancagem nao foi aprofundado no Tesouro Nacional.

16 Estabelece critérios para a consolidacdo, a assuncdo e o refinanciamento, pela Unido, da divida publica
mobilidria e outras que especifica, de responsabilidade dos Estados e do Distrito Federal.
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Em diversas atas de reunido do Comité de Garantias, tal como a 1882, reunido de 24.09.2018,
ha registros da intencdo de elaborar estudo sobre suficiéncia de contragarantias com lastro
no FPE e no FPM. Questionada a respeito da realizacdo do estudo, a Unidade informou a
existéncia de restricbes operacionais para a elaboracdo do estudo, pois a STN ndo possui
acesso as operacoes de crédito efetuadas sem garantia da Unido. Também, afirmou que a
execucdo de garantias e contragarantias tem encontrado impedimentos somente quando ha
intervencdo do Poder Judicidrio, ou seja, o fato de compartilharem as mesmas receitas com
as instituicdes financeiras na qualidade de garantia ndo foi, até o momento, ébice a realizacdo
dos valores associados em caso de inadimpléncia do ente e posterior honra de aval.

Tal manifestagdo apresenta contradicdo, considerando situagao levantada pelo préprio
Tesouro no citado Texto para Discussdao “Exposicdo da Unido a Insolvéncia dos Entes
Subnacionais” sobre os efeitos da alavancagem em um cenario de grave desequilibrio fiscal
dos entes. A concorréncia pelo mesmo conjunto de receitas oferecidas como garantia ou
contragarantia gera incertezas com relagdo a assuncao de obrigacbes com a Unido,
aumentando a perspectiva de deterioragdo fiscal da Unido e elevando o risco soberano,
conforme dispde o texto mencionado.

No referido documento, a STN alerta também que o mesmo conjunto de receitas pode
constituir garantia para outras politicas publicas, como por exemplo o estabelecimento de
parcerias publico-privadas.

Trabalho conduzido pelo TCU consubstanciado no Acorddo TCU n2 2435/2019 — Plenéario?’,
embora se refira a tema diverso do tratado neste tépico, reforca o crescente endividamento
dos entes subnacionais. Acrescenta, a partir de manifestacdes da STN no ambito do trabalho
conduzido, riscos a execucdo de garantias e contragarantias decorrentes de judicializacdo e
insuficiéncia das garantias e contragarantias. Destaca, ainda, a dependéncia dos pequenos
municipios pelas receitas oriundas de FPM, o que representa risco a medida que o volume de
operagdes com garantia da Unido tem aumentado junto a estes entes.

Ambos, TCU e STN, trazem como um dificultador o desconhecimento do nivel de
comprometimento dos recursos do FPE e do FPM. Analise de dados constantes de sistemas
operacionais da prépria STN, tal como o PVL/Sadipem (concentra também o fluxo de
operacdes de crédito sem garantia da Unido), CDP/Sadipem, bem como parcerias junto ao
Banco Central e instituicdes financeiras federais (ja que a maior parte das operacgdes de
crédito sem garantias estdo concentradas nessas instituicdes) para a obtencdo e tratamento
de informacgbes, podem ser considerados na busca de elementos para aprofundamento do
tema.

A concorréncia gerada pelo exercicio destas receitas tem potencial para afetar a liquidez das
garantias e contragarantias, motivo pelo qual existe a necessidade de promover estudos com
a finalidade de conhecer o nivel de comprometimento de receitas e seu impacto.

7 Trata da constitucionalidade do oferecimento das receitas de impostos, FPE e FPM ofertadas como garantias
por entes em operacgdes de crédito com institui¢cdes financeiras, ante o disposto no paragrafo 49, artigo 167 da
CF/88,
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A partir de 2016, as honras de avais pela Unido tém apresentado um comportamento
ascendente, acompanhando o agravamento do quadro fiscal dos entes. Na sequéncia, os
impedimentos judiciais a execuc¢do das contragarantias encontram respaldo justamente na
disputa pelas diversas despesas do ente, tema tratado em outro tépico deste relatério.
Registre-se que ha potenciais RS 271,4 bilhdes’®* em honras e, em um segundo momento,
impedimento de execucdo de contragarantias. Deste modo, a alavancagem, junto com a
judicializacao, é fator que, potencialmente, afeta a execucdo das garantias e contragarantias
ofertadas.

Ante todo o exposto, ndo ha atividades de controle executadas pela STN no que se refere a
andlise da alavancagem das contragarantias oferecidas, apesar do risco de elevado
comprometimento da liquidez delas provocado pelo aumento do endividamento dos entes. O
tema foi discutido no nivel da governanga, porém sem adoc¢dao de medidas efetivas para
implementac¢do de estudos para aprofunda-lo.

6. Classificacdo da despesa com honras de garantias em acao
orcamentaria do servi¢o da divida publica federal e sem impacto no
resultado primario da Uniao.

a. Classificagao orgcamentaria da despesa com honras de garantias

No intuito de verificar se a dotagdo orcamentaria prevista na LOA para as despesas relativas
as honras de garantias estd vinculada a Acdo de Governo adequada, foram realizadas analises
sobre os critérios adotados e registros efetuados pela unidade para os controles orcamentario
e fiscal desse tipo de despesa.

A partir do levantamento da execugdo orcamentaria das honras de garantias ocorridas no
exercicio de 2019, foram solicitadas informacgdes sobre o processo de elabora¢ao da proposta
orcamentadria e os critérios utilizados pela Unidade para a sua inclusdo no Projeto de Lei
Orcamentaria Anual (PLOA), a fim de se avaliar a adequacdo da atual classificacao
orcamentaria para fins de transparéncia, monitoramento e controle dos valores executados.

De acordo com o Manual Técnico Orcamentario (MTO) de 2019, item 4.5.2, acdo orcamentaria
é operacdo da qual resultam produtos (bens ou servicos) que contribuem para atender ao
objetivo de um programa. Também estd disposto (item 4.5.2.4.1) que o titulo é a forma de
identificacdo da acdo orcamentdria pela sociedade nas Leis Orcamentdrias Anuais (LOA),
devendo expressar, de forma clara, o objeto da acdo, ndo podendo conter sentenca genérica
gue permita executar quaisquer despesas ndo relacionadas a operacao.

Os testes aplicados evidenciaram que atualmente as despesas com honras de garantias
concedidas a entes subnacionais em operacdes de créditos por eles contratadas estao
incluidas na mesma ac¢do or¢camentadria do servico da divida publica federal. A unidade efetua

18 Dados extraidos do SID, em 11.08.2020, relativos a garantias concedidas a estados e municipios, cujas
execugOes de contragarantias estdo suspensas por liminar judicial.
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o registro das despesas com honras de garantias na A¢cdo Orcamentaria 0425 - Servico da
Divida Publica Federal Externa e na A¢ao 0455 - Servicos da Divida Publica Federal Interna,
com detalhamento especifico dos Planos Orcamentdrios (PO) 0004 - Honra de Compromisso
Interno decorrente de Aval concedido pela Unido, e 0002 - Honra de Compromisso Externo
decorrente de Aval concedido pela Uniao.

Indagada sobre o motivo da inclusdo da dotagdao de honras de garantias concedidas nas ag0es
orcamentdrias referentes ao Servigos da Divida Publica Federal Interna e Externa, a Unidade
informou que os pagamentos de honras de garantias decorrem de obrigacdes contratuais nas
quais a Unido assume a responsabilidade de cumprir as obrigagGes financeiras vencidas junto
aos credores, nos casos em que os entes ndo o fagam. Portanto, as parcelas inadimplidas pelos
entes, tornam-se obrigagdes para Unido, conforme previsto contratualmente.

Ademais a Unidade assegura que a criacdo de uma ou mais acdes orcamentarias especificas
para o pagamento das despesas com honras de garantias ndo trard maior transparéncia para
a sua execucdo orcamentaria, uma vez que o acompanhamento do orcamento e de sua
execucdo continuardo a serem feitos da mesma forma que acontece hoje, por meio do SIOP e
no Siafi'?, podendo ser pesquisadas diretamente nestes sistemas ou na ferramenta Tesouro
Gerencial.

Conforme apontado anteriormente, a acdo orcamentaria deve identificar fielmente qual é o
objeto da despesa, de forma a se evitar a execu¢ao de despesas nao relacionadas diretamente
ao que foi aprovado na lei orcamentaria. Dai, a importancia de garantir que nao haja a
incorporacdo de produtos/servicos diversos ao que foi programado durante a proposta e
aprovagao do orgamento federal.

Neste ponto, cabe destacar as descricbes contidas no cadastro de a¢bes do SIOP para o
exercicio de 2019, relativas as acdes 0425 - Servicos da Divida Publica Federal Externa e 0455
- Servicos da Divida Publica Federal Interna, nos seguintes termos, respectivamente:
“Cumprimento das obrigacdes financeiras afetas a Divida Publica Federal Externa decorrentes
da emissdo de titulos do Tesouro Nacional para captacdo de recursos no exterior, mediante o
pagamento do principal, dos juros e/ou dos outros encargos da divida”, e “Cumprimento das
obrigacOes financeiras, afetas a Divida Publica Mobilidria Federal Interna decorrentes da
emissdo de titulos de responsabilidade do Tesouro Nacional, mediante o pagamento do
principal e dos juros da divida.”(grifo nosso)

Em ambas as agdes, esta claro que o objeto da despesa or¢amentaria se refere ao servigo da
divida publica federal externa e interna, decorrente de operagdes de crédito contratadas pela
Unido a fim de obter recursos financeiros para a execucdo de politicas publicas. Denota-se,
nesse tipo de operacdo de crédito, que a contrapartida da divida contratada pela Unido é a
entrada de recursos para a execucdo de politicas publicas.

Nesse sentido, a inclusdo de despesas com honras de garantias concedidas a entes
subnacionais em operacgoes de créditos por eles contratadas na mesma a¢do orcamentaria do

19 Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento do Governo Federal (SIOP); e Sistema Integrado de
Administragado Financeira do Governo Federal (Siafi).
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servico da divida publica federal ndo se configura, em tese, a forma mais adequada de dar
transparéncia sobre a dotacdo alocada e executada para esse tipo de despesa, em que pese a
possibilidade de sua identificagdo por atributo especifico (planos orcamentarios) em
extracdes nos sistemas gerenciais informados na resposta da unidade auditada.

Nota-se, a partir dos valores da dotagdo autorizada na LOA 2019, que as honras de garantias
representam apenas 12% da agdo 0455, e 1% da agdo 0425, conforme dados obtidos pelo Siafi.
Essa baixa representatividade das despesas com honras de garantias frente ao montante total
da dotacdo do servico da divida publica federal, de fato, gera conforto para a gestao
orcamentdria em um cenario de crescimento nos pagamentos das garantias concedidas aos
entes, porque permite um agil remanejamento orgamentdrio diante de eventual insuficiéncia
de dotagao para essa despesa, em vista do expressivo montante alocado para o pagamento
do servigo da divida publica.

Contudo, embora a busca pela reducao do nimero de a¢des na LOA possa trazer beneficios
para a gestdo da Divida Publica Federal (DPF), principalmente quanto a possibilidade de
agilizacdo dos remanejamentos orcamentarios, é preciso evitar a consolidacdo desconexa
entre objetos de ag¢des distintos, devido ao risco de prejudicar o controle orcamentario/fiscal
e a adocdo de critérios rigorosos para a projecao e limitacdo das despesas com honras de
garantias, bem como permitir uma adequada transparéncia.

Ademais, diante da tendéncia de crescimento das honras de garantias pela Unido,
intensificada pela forte crise fiscal dos entes, torna-se necessdario limitar a concessao de
garantias a patamares que ndao comprometam a sustentabilidade do endividamento publico
federal. Nesse ponto, a discussdao sobre o impacto das honras de garantias no endividamento
da Unido deve ser transparente tanto na fase de elaboragao da proposta or¢camentaria, como
no decorrer da sua execugdo, com o0s eventuais ajustes mediante remanejamento de
dotacgdes, deixando claro o impacto nas financas publicas da crescente necessidade de honras
de garantias concedidas pela Unido, principalmente em um cendrio de deterioracdo fiscal que
atravessam os entes subnacionais e o prdprio governo federal.

Diante do exposto, constata-se que a classificacdo das despesas com honras de garantias na
mesma acdo do servico da divida publica federal ndo estd apropriada por se tratarem de
objetos orcamentarios distintos, sendo mais adequada a criagcdo de um programa de trabalho
préprio para as despesas com honras, em vista da sua especificidade, o que traz mais clareza
durante o processo da elaboracdo e discussao da proposta orcamentaria.

b. Impacto da despesa com honras de garantias no resultado fiscal

No que tange ao cdlculo do resultado fiscal, o Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF)
estabelece que o Resultado Primario é obtido a partir do confronto entre receitas e despesas
orcamentadrias de um dado periodo que impactam efetivamente a divida estatal, podendo ser
entendido, como o esforco fiscal direcionado a diminuicdo do estoque da divida publica.
Assim, as despesas orcamentarias primarias, apuradas pelo regime de caixa, seriam aquelas
gue diminuem o estoque das disponibilidades de caixa e haveres financeiros sem uma
contrapartida em forma de diminuicdo equivalente no estoque da divida consolidada.
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Foi constatado que as despesas com honras de garantias tém sido classificadas como despesas
financeiras. Desta forma, as despesas orcamentarias com honras de garantias, assim como as
receitas oriundas das contragarantias recebidas dos entes subnacionais, sdo classificadas
como financeiras, ndao sendo computados os montantes executados no resultado primario.

A unidade ratificou que, por se referirem a despesas orgamentdrias realizadas a partir da
constituicao de Divida da Unido decorrente da inadimpléncia do mutudrio em contratos de
empréstimos com garantia, devem ser registradas como despesas financeiras, sem impacto
no cdlculo do resultado primario.

Contudo, cabe ponderar sobre a possibilidade de o pagamento de honras de garantias ser
considerado no calculo do resultado primario, tendo em vista que se refere a uma saida de
caixa que pode impactar a Divida Consolidada Liquida (DCL), em caso de ndo recebimento
correspondente por meio da execug¢do das contragarantias recebidas dos entes subnacionais.

Assim, diante da possibilidade de parte dos haveres ndo gerarem caixa, é preciso constituir
ajuste para perdas desses créditos da Unido, o que ocasionaria um aumento equivalente na
divida consolidada liquida. Tal situa¢do, evidencia a diminui¢cdo do patrimoénio da Unido devido
ao crescimento da DCL em valor equivalente ao valor nao recebido, reduzindo, por
conseguinte, o resultado primdrio, que seria afetado pelo valor residual entre a obrigacdo
assumida pela Unido (decorrente da divida ndo paga pelos entes) e o ndo recebimento dos
haveres correspondentes reconhecidos (constituicdao do ajuste para perdas).

Para ilustrar essa possiblidade de tratamento sobre o resultado fiscal, consta do Apéndice 1,
um roteiro com os registros dos eventos referentes a execuc¢do das garantias concedidas e seu
reflexo no calculo do resultado primario da Unido.

Cabe ressaltar que se trata de procedimento similar ao dado aos ajustes para perdas de
créditos a receber do FCO, FNE e FNO?°, cujos montantes sdo computados para o célculo do
resultado primario, conforme verificado no Anexo de Riscos Fiscais da Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO). Importante frisar que uma das finalidades do calculo do resultado
primario é demonstrar a economia orcamentdria gerada para o pagamento das despesas
financeiras, ou seja, o valor disponivel (poupanga/economia feita) para o pagamento dos juros
e servico da divida, de forma a se evitar ao menos a sua elevagao. Portanto, ndo sendo
considerado esse efeito residual decorrente da assunc¢dao da obrigacao pela Unido sem o
posterior recebimento integral do haver, o resultado fiscal ficaria superavaliado, pois ndo
estaria computando uma despesa orcamentaria que gerou elevac¢ao da divida publica.

Acrescenta-se, ainda, que de acordo com o previsto no MDF STN (ltem 03.06.02.01), o
Resultado Primario é “obtido a partir do cotejo entre receitas e despesas orcamentdrias de um
dado periodo que impactam efetivamente a divida estatal”, podendo ser entendido, “como o
esforco fiscal direcionado a diminui¢do do estoque da divida publica. (grifo nosso)

20 Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste (FCO); Fundo Constitucional de Financiamento do
Nordeste (FNE); e Fundo Constitucional de Financiamento do Norte (FNO).
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Dessa maneira, considerando que o resultado primdrio demonstra o esforco fiscal para a
reducdo da DCL, é preciso ponderar que a concessdo de garantias se refere a uma decisdo (ja
que é discriciondria) da Unido em utilizar recursos orcamentdrios para honrar parcelas ndo
pagas pelos estados e municipios, ou seja, uma decisdo de alocar parte dos recursos
orcamentdrios para assumir quantias de empréstimos ndo quitados pelos entes. Diferente,
portanto, do pagamento de juros e servico de dividas contratadas pela Unido, que sdo
classificadas como despesas financeiras por ndao afetar a DCL e ndo representar esforgo fiscal.

Portanto, o resultado primdrio da Unido pode estar superavaliado por ndo computar uma
despesa orgamentdria que acarreta elevagao da divida publica.

7. Deficiéncias nos procedimentos utilizados para o controle das
garantias concedidas e honradas.

Conforme consta do art.73, IV, da Portaria n? 285/2018, que trata do Regimento Interno da
STN, compete a CODIV coordenar o registro e o acompanhamento das garantias concedidas
pela Unido e suas respectivas contragarantias, e promover a execucao das obrigacoes
decorrentes das garantias as operacgdes de crédito, quando ndo honradas por seus devedores.

Ja o art.92, IV, da mesma Portaria, estabelece que compete a COAFI gerir os haveres
financeiros originados dos pagamentos de compromissos internos e externos realizados pelo
Tesouro Nacional na qualidade de garantidor, inclusive aqueles decorrentes de eventual
adesdo, de Estados e do Distrito Federal, ao Regime de Recuperagao Fiscal.

Para o controle das garantias concedidas, a CODIV utiliza um mddulo especifico do Sistema
Integrado da Divida Publica (SID), e para a gestdo dos haveres oriundos de empréstimos
garantidos pela Unido, a COAFI realiza a gestdo a partir do Sistema de Acompanhamento de
Haveres junto a Estados e Municipios (SAHEM).

Com o objetivo de examinar a adequagdo dos procedimentos de controle implantados por
essas unidades para o cadastramento, inser¢des e alteragdes de registros nos sistemas SID e
SAHEM, foram realizadas observagdes sobre as atividades operacionais estabelecidas
atualmente, visando avaliar a tempestividade, a integralidade e a fidedignidade dos registros.
A necessidade dos exames ganha importancia no cenario em que a qualidade da informacao
tem impacto no monitoramento, no controle e no processo decisério dos usudrios desses
dados.

Os resultados das analises demonstram que, no geral, hd uma razodavel estrutura de controles
implantados pelas unidades para a gestdo das garantias concedidas e honradas, tanto no
sistema SID como no SAHEM. Contudo foram identificadas algumas fragilidades nos processos
de gestdao que podem comprometer a tempestividade, a integralidade e a fidedignidade dos
registros efetuados.

a. Registros no Sistema SID
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Nas atividades que envolvem os registros no sistema SID, constatou-se que ndo ha previsao
de prazos para o encaminhamento das informacgdes pelas instituicdes financeiras e pelos
mutudrios dos empréstimos garantidos pela Unido, o que fragiliza o controle tempestivo das
garantias concedidas.

O Manual Siafi - Macrofun¢dao 20310 - Obrigagdes Internas e Externas, estabelece que as
operagles de crédito de que resultem obrigagGes para a Unido devem ser cadastradas no
Sistema no prazo de quinze dias apds a assinatura dos respectivos contratos no SID, e que as
inclusdes e alteracdes de dados referentes a desembolsos, amortizacdes, liquidagdes e
alteragGes contratuais serao efetuadas no prazo maximo de cinco dias Uteis, contados da data
do evento.

A Unidade alegou que os prazos estabelecidos no manual Siafi ndo se aplicam atualmente,
sendo observados para divulgacdo das informacdes de garantias os preceitos dispostos no
artigo 54 da LRF, que determina a elaboracdo do RGF ao final de cada quadrimestre com as
informacgdes referentes ao Demonstrativo das Garantias e Contragarantias de Valores.
Informou também que ndo possui ingeréncia sobre os credores das operacdes garantidas,
uma vez que ndo ha obrigacdo contratual para que estes disponibilizem a STN essas
informacgdes dentro do prazo de cinco dias Uteis.

Para a avaliacdo da fidedignidade dos registros realizados no SID, foi indagado a Unidade a
forma de conferéncia do saldo das garantias concedidas e honradas, constante da base da STN
em relacdo a dos credores, bem como a correspondéncia dos contratos assinados com a
relacdo da Procuradoria Geral da Fazenda Nacional (PGFN). Ndo foi apresentada a descricao
dos procedimentos e atividades realizadas periodicamente pela Unidade para a conciliagao
dos saldos de contratos de garantias concedidas e executadas, de modo a compatibilizar as
bases do SID com a dos credores e mutuarios, ndo sendo possivel, assim, checar as etapas do
processo de conciliagdo, de modo a avaliar a sua adequacao e efetividade.

Foi constatado que ndo ha manuais especificos do SID, pois, segundo informacdo prestada
pela Unidade, o sistema é sempre a ferramenta utilizada dentro do processo de trabalho,
denotando que o sistema foi desenvolvido sem documentacdo acerca dos procedimentos
operacionais a serem observados pelos usudrios. A falta de documentacdo do sistema de
gestdo pode comprometer a sua continuidade operacional e a execucdo padronizada dos
procedimentos de controle, especialmente em uma eventual rotatividade de servidores, além
de dificultar a analise e revisao de registros por supervisores e por érgaos de controle.

Ja o processo de conciliagdo de dados visa assegurar que todos os eventos transacionais
tenham sido identificados e registrados pela Unidade de maneira tempestiva e fidedigna, no
intuito de manter o controle da real situacdo das garantias concedidas.

b. Registros no Sistema SAHEM

Quanto aos registros no sistema SAHEM, foram observados que os procedimentos de
cadastramento e alteracdes de dados no sistema ocorrem no geral de forma manual. O
controle dos haveres é realizado mediante planilhas especificas para cada ente, sendo
controlado diariamente o saldo de suas respectivas contragarantias, com atualiza¢do pela taxa
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bésica de juros da economia, a Selic*!, e deduzido de eventuais recuperacdes parciais ou
totais.

Verificou-se, também, que a atualiza¢do de saldos e apropriacdao de encargos dos haveres sao
efetuados por meio de planilhas, ndo havendo segregacdao de fungdes entre a tarefa de
atualizagdo das planilhas e a inclusdo dos dados no SAHEM.

A Unidade justificou que ndo havia um projeto de implementacgao de sistema estruturado para
o controle de haveres decorrentes de avais honrados porque ao longo de varios anos nao
houve a necessidade de a Unido honrar garantias concedidas aos entes subnacionais, uma vez
gue ndo ocorriam atrasos ou inadimpléncias por parte desses mutuarios nas operacdes de
créditos contratadas.

Verificou-se, também, que o SAHEM ndo se trata exatamente de uma ferramenta de
automacao de tarefas de cadastro e atualizacdo de dados dos haveres, mas sim um repositério
de dados gerados a partir de planilhas de controle elaboradas pela Unidade, com a finalidade
de evidenciar saldos dos haveres, bem como enviar informacdes para o Cauc?? e publicar
eventual inadimpléncia do ente com a Unido. Contudo, a Unidade pontuou que estd em
andamento a construgao de dois médulos ("Médulo RRF" e "Mddulo Honra de Aval") junto ao
SID, com o intuito de melhorar os controles dos haveres decorrentes de honras de aval.

A gestdo de haveres por meio de controle de planilhas, sem o fluxo integrado de informacdes
entre o SAHEM e os sistemas SID e Siafi, além de informacGes prestadas com atraso pelo
agente financeiro, suscitam risco de lancamentos incorretos e distor¢cdes que podem impactar
o adequado controle dos haveres decorrentes de avais honrados. Importante ressaltar que
esse risco tende a elevar-se, em vista do crescimento do nimero de operacgées envolvendo os
registros das honras de garantias, sendo preciso que o fluxo de dados entre o SAHEM e demais
sistemas ocorra de forma automatica, por meio integrado, minimizando as interferéncias por
acdes manuais.

c. Registros contabeis no Siafi

As analises efetuadas sobre os procedimentos implantados pela Unidade para a contabilizacdo
das garantias concedidas e honras executadas, demonstraram que, no geral, os registros
ocorrem por meio de integracdo automatica de dados oriundos do SID, além de haver a
contabilizacdo, mediante comandos manuais, das garantias das parcelas dos empréstimos ja
desembolsadas em contas de compensacao (fora do balanco patrimonial). Por outro lado, os
registros dos haveres decorrem de rotinas manuais de lancamentos (utilizacdo de planilhas de
atualizacdo de dados) e de lancamentos automaticos, oriundos de recolhimentos das Guias
de Recolhimento da Unido (GRU), no caso da execucdo de contragarantias.

Os testes também foram direcionados para a obtencao de evidéncias quanto a adequada
adocdo de critérios para o registro contdbil das transacdes relativas as garantias concedidas e
executadas. As constatacdes identificadas apontam a necessidade do aprimoramento e

21 Sistema Especial de Liquidac3o e Custédia.
22 servico Auxiliar de Informacdes para Transferéncias Voluntarias
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revisdo dos procedimentos contabeis, tendo em vista terem sido verificadas inconsisténcias
no processo de reconhecimento e evidenciacdo dos haveres e das obriga¢cdes no balanco
patrimonial, assim como no ativo e passivo compensados.

c.1. Metodologia de calculo do ajuste para perdas nao formalizada, baseada apenas em
critério de dias de atraso e relativa a haveres de entes com liminares judiciais.

Com relagao aos critérios para o reconhecimento dos haveres provenientes de honras de
garantias, constatou-se que a metodologia de cdlculo do ajuste para perdas ndo esta
formalizada, porém, a Unidade informou que esta finalizando estudos acerca de trés modelos
de ajuste de perdas sob sua responsabilidade, o que inclui os haveres decorrentes de avais
honrados pela Unido.

Atualmente, o calculo do ajuste para perdas se baseia nos dias de atraso da execucdo das
contragarantias. De modo geral, o ajuste para perdas é constituido apenas para os haveres de
entes que dispdem de liminares judiciais impedindo a recuperagao das contragarantias e para
os entes cujos valores honrados estdo pendentes de recebimento ha mais de 180 dias. Nesses
casos, o ajuste para perdas corresponde a integralidade dos saldos, sendo a classificacao
realizada no ativo nao circulante no fechamento do més.

O Manual Siafi - Macrofuncdo 020342 - Ajustes para perdas estimadas, estabelece nos itens
6.4 e 6.5, que dadas as diversidades de ativos e peculiaridades de cada um deles, é possivel
que, para refletir de maneira mais fidedigna a real situacdo do ativo, as metodologias de
ajustes para perdas podem variar de acordo com a classificacdo de risco atribuida a cada
devedor (rating).

Nesse caso, os devedores sao segregados em classes com diferentes indices de recebimentos
passados, que, por sua vez, influenciam as expectativas de recebimentos futuros. Também
estd disposto na macrofuncao que, independentemente de qual metodologia sera utilizada
no cdlculo, ela devera ser divulgada em nota explicativa, acompanhada de memdria de calculo
do ajuste para perdas.

Segundo a justificativa apresentada pela Unidade, a fundamentacdo dos critérios que dao
suporte para o lancamento dos valores integrais de garantias honradas nas respectivas contas
de Ajuste para Perdas, foi uma analogia com o critério utilizado para créditos de liquidacao
duvidosa de dividas contratuais geridas originalmente pela COAFI/STN e que, de acordo com
o histérico, as acdes judiciais tendem a se perpetuar por muitos anos.

A respeito dos critérios para a constituicdo do ajuste para perdas, a avaliagdo é que cabe
aperfeicoamento da metodologia, de maneira a incorporar outras varidveis, como a andlise
do histdrico de inadimpléncia dos entes, sua capacidade de pagamento (classificacdo de
rating), dias de atraso na execugdo das contragarantias, e existéncia de liminares judiciais, de
modo a permitir melhor avaliacdo dos beneficios econdmicos que potencialmente poderao
ser recuperados pela Unido.
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Vale ainda ressaltar que, segundo previsto na NBC TSP?? Estrutura Conceitual (Capitulo 3),
para ser util, a informacdo contabil

(...) deve corresponder a representacdo fidedigna dos fenbmenos econémicos e
outros que se pretenda representar. A representacao fidedigna é alcangada quando
a representacdo do fendmeno é completa, neutra e livre de erro material. A
informagdo que representa fielmente um fenémeno econdmico ou outro fenémeno
retrata a substancia da transagdo, a qual pode ndo corresponder, necessariamente,
a sua forma juridica.

Assim, entende-se que, para os haveres considerados improvaveis a sua recuperacao (com
ajuste para perdas em sua totalidade), seria mais adequado o seu desreconhecimento das
contas patrimoniais do balanco, tendo em vista ser improvavel a recuperacao dos valores que
foram honrados. Para esses casos, haveria o registro e controle dos direitos a receber em
contas de compensacdo. Dessa forma, o patrimoOnio evidenciado no balanco teria uma
representacdao mais fidedigna para os usudrios da informacdo contabil.

c.2. Subavalia¢do da provisdo (passivo) da Unido em fungdao do reconhecimento apenas do
montante das garantias concedidas ao estado do RJ.

No que concerne ao reconhecimento contdbil do passivo (provisdao) para honras de garantias,
foi constatado que os registros nas contas contdbeis de provisdo se referem apenas as
garantias concedidas ao Estado do Rio de Janeiro, relacionadas a operacdes de crédito
contraidas pelo estado, que serdo honradas pelo Tesouro Nacional, em virtude do acordo
assinado com o Governo Federal (Regime de Recuperagao Fiscal).

Para os demais estados, foi informado que o passivo é reconhecido a partir do momento em
gue a STN tem conhecimento da inadimpléncia do mutuario, em procedimento concomitante
a realizacdo do pagamento da honra de garantia por parte da STN. A Unidade ressaltou que
esse critério foi adotado a partir da consolidagdo do entendimento a respeito do conceito de
provisdo, que, segundo entendimento em conjunto com a CCONT, para haver o
reconhecimento da provisdo, é condicdo necessaria que seja possivel fazer uma estimativa
confiavel do valor da obrigacdo, conforme esta previsto na Macrofungao SIAFI 020336, a qual
trata de provisdes, passivos contingentes e ativos contingentes.

Justificou, ainda, que, devido ao Estado do Rio de Janeiro estar no Regime de Recuperacao
Fiscal, é possivel realizar a estimativa do valor dessa obrigacdo, possibilitando o
reconhecimento da provisao no passivo da Unido. De maneira diversa, as operacdes de crédito
com garantias concedidas a outros entes, em regra, sao honradas normalmente, o que faz
com que o valor da obrigacdo de pagamento que surgird a Unido a partir da inadimpléncia do
ente, ndo possua um valor com estimativa confidvel.

Denota-se, pelos esclarecimentos prestados, que essa também é a argumentacao para o fato
de a previsdao de dotacao alocada na LOA se basear exclusivamente no montante previsto de
honras de garantias concedidas ao RJ que serdo executadas pela Unido com recursos
orcamentdrios do exercicio. Nessa linha, verifica-se que ndo hd projecdo na proposta

23 Norma Brasileira de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico
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orcamentdria de valores que podem ser honrados para os demais entes, sem a execucao das
contragarantias recebidas, como é provavel para os entes com liminares judiciais e com fortes
sinais de deterioracao financeira.

Na avaliagdo da equipe de auditoria, ha uma subavaliagdo da provisao (passivo) da Unido em
funcdo do reconhecimento apenas do montante das garantias concedidas ao Estado do RJ. A
falta de registro da provisdao para as garantias concedidas a entes com fortes sinais de
deterioragao fiscal, com risco de adesdo ao RRF ou com liminares judiciais que impedem a
execuc¢ado das contragarantias ofertadas, dentre outros indicios, representa uma subavaliagao
do passivo, tendo em vista ser maior a possibilidade do ndo pagamento de parcelas de
empréstimos obtidos pelos entes.

Nessa linha, vale trazer o apontamento feito pelo TCU em auditoria financeira relativa ao BGU
2019, na qual foi constatada insuficiéncia de constituicdo de provisdao sobre as provaveis
obrigacdes da Unido com honra de garantias concedidas em operacdes de créditos contratada
por estados. Segundo consta do relatdrio, “por se apresentar como sendo mais provdvel que
sim do que ndo que serd necessdria a saida de recursos da UniGo para honrar parcelas das
operagdes de crédito dos estados do Amapd, Goids, Minas Gerais, Rio de Janeiro e Rio Grande
do Norte, entende-se que o provisionamento se faz necessdrio ndo apenas para os casos de
adesdo ao RRF, mas sempre que houver risco provdvel de desembolso para honra de garantia
por parte da Uniéo (item 5.3.1.1, do Relatério TC 018.177/2020-4).

Dessa forma, a real situagdo patrimonial da Unido pode estar sendo prejudicada por nao
evidenciar provaveis obrigacdes futuras decorrentes de contratos de garantias concedidas.
Além da previsdao de honrar essas parcelas vincendas de empréstimos garantidos do RJ, a
equipe de auditoria também entende que deveria ser avaliada a possibilidade de nado
pagamento de parcelas de empréstimos de entes com fortes sinais de deterioracao financeira,
a partir da andlise dos indicadores da CAPAG, atrasos com fornecedores, com despesas com
pessoal e outras situacdes que demonstrem incapacidade de pagamentos de suas obrigacdes.

De acordo com o previsto na NBC TSP 03 - ProvisGes, Passivos Contingentes e Ativos
Contingentes - a provisdo somente devera ser reconhecida se: (i) a entidade tenha uma
obrigacdo presente em decorréncia de um evento passado; (ii) seja provavel que haja uma
saida de recursos que incorporam beneficios econémicos ou potencial de servicos para
liquidar a obrigacao; e (iii) seja possivel fazer uma estimativa confidvel do valor da obrigacao.

Portanto, o estoque de garantias concedidas pela Unido para os entes que se enquadrarem
no Regime de Recuperacao Fiscal, os que possuem liminares judiciais que impegam a execugao
de contragarantias, bem como aqueles que estdao com fortes limitagdes financeiras, configura-
se um risco decorrente de um evento passado, com provavel desembolso de recursos, cujos
valores de saida de caixa da Unido podem ser estimados pelo cronograma de vencimento das
parcelas dos empréstimos.

Ressalta-se, por fim, que o registro da provisao é consequéncia da avaliacdo da probabilidade
de ocorréncia do desembolso financeiro causado pela forte expectativa de inadimplemento
por parte do mutudrio (entes) em operacdes de créditos por eles contratadas. Limitar o
registro da provisdao apenas para as parcelas vincendas do RJ é subavaliar o passivo do Balanco
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Geral da Unido (BGU), tendo em vista que o desembolso para a Unido é praticamente certo,
sendo preciso, portanto, reconhecer as demais parcelas vincendas de entes com significativa
probabilidade de inadimplemento.

c.3. Auséncia de registro contabil do montante dos contratos de garantias celebrados nas
contas de controle dos grupos 7 e 8 do Siafi

A Unidade adota mecanismo de controle contabil por meio de registros de atos com potenciais
efeitos no patrimonio da Unido que sdo evidenciados nos grupos de contas 7 e 8 do Siafi.
Entretanto, foi verificado que os registros efetuados sdo realizados em periodicidade
qguadrimestral e apenas quando ha desembolsos das parcelas de empréstimos garantidos, ndo
sendo evidenciados os montantes de contratos de garantias celebrados.

Questionada sobre as raz6es da auséncia de registros nas contas de controle dos grupos 7 e 8
do montante de garantias contratadas (contratos celebrados), a fim de dar transparéncia ao
potencial impacto no patrimonio da Unido do valor total dos contratos de garantia celebrados,
a Unidade alegou que os critérios de apuracdo das garantias concedidas pela Unido estdo
dispostos na Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF (LC n2 101/2000), no RGF por ela
estabelecido e em suas respectivas regulamentacgées, assim como na Resolu¢do SF n248/2007
do Senado Federal.

Destacou, ainda, que a Resolucdo SF n2 48/2007 define explicitamente no §22 do artigo 92 que
a base de calculo para a verificacdo do atendimento do limite de concessdao das garantias
deverd ser o saldo devedor das obrigacdes financeiras garantidas. Portanto, qualquer
contabilizacdo das garantias deve refletir o critério legal de apuracdo de forma a cumprir a
referida legislagao.

A respeito da periodicidade dos registros serem apenas quadrimestrais, relatou que os prazos
para divulgacdo das informagdes de garantias estdo dispostos no artigo 54 da LRF, que
determina a elaboracdo ao final de cada quadrimestre do RGF com as informacdes referentes
ao Demonstrativo das Garantias e Contragarantias de Valores. Dessa forma, a obrigatoriedade
de atualizacdo dos dados da divida garantida em operac¢des de crédito teria periodicidade
guadrimestral.

De acordo com o disposto no Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico (Pcasp), o ativo e
passivo compensados, grupo 7 e 8, referem-se as contas “relacionadas a execuc¢do de
situacdes ndo compreendidas no patrimonio, mas que, direta ou indiretamente, possam vir a
afeta-lo, exclusive as que dizem respeito a atos e fatos ligados a execu¢do orcamentaria e
financeira e as contas com funcao precipua de controle”.

Assim, a funcdo desses registros é prover aos usuarios as informacgdes contdbeis relativas aos
atos praticados pela administracdo publica que podem futuramente impactar o patriménio,
como é o caso dos valores passiveis de serem futuramente honrados (pagos) pela Unido
guando ha a assinatura de contratos de garantias concedidas aos entes subnacionais. Nesse
sentido, cabe mencionar a titulo de exemplificacdo, que, dada a sua relevancia para os
usuarios, também faz parte dos demonstrativos contabeis do BGU, conforme previsto na Lei
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n2 4.320/64, o Quadro das Contas de Compensacdo, com a finalidade de apresentar os saldos
dos atos potenciais ativos e passivos.

Diante do exposto, considera-se importante constar das contas de controle do Siafi, os
montantes das garantias contratadas, além das garantias executaveis (relativas aos valores
desembolsados pelas institui¢cdes financeira) e dos valores honrados (que estdo em cobranca),
de maneira a dar transparéncia a situacdo potencial de futuros desembolsos da Unido em
operagdes garantidas.

A auséncia dos registros dos valores contratados de garantias impede aos usudrios das
informagdes contabeis terem conhecimento dos montantes que envolvem os contratos de
garantias assinados, suscetiveis de se tornarem um passivo para Unido. Ademais, pode
prejudicar a avaliacdo sobre eventual excesso de exposicdo pela Unido ao risco de ser
acionada para o pagamento das parcelas de empréstimos contraidos pelos entes,
notadamente em periodo de crise fiscal, assim como a motivacdo da expansdo dos valores
desembolsados.

Cabe registrar que, atualmente, a Unidade apenas mantém o controle no ativo e passivo
compensados do saldo a executar das garantias concedidas, ou seja, do montante de garantias
que podem ser acionadas em caso de inadimpléncia dos entes. Entretanto, foi detectado pela
equipe de auditoria a existéncia de contas contabeis especificas para o controle das garantias
executadas (pagas pelos entes) e em execuc¢do (em cobranca dos entes) no plano de contas
do Siafi. Contudo, tais contas nao apresentavam saldo, sendo constatada a mesma situacao
para o controle das contragarantias recebidas.

Com relacdo a periodicidade quadrimestral dos registros no Siafi, ha de ser ressaltado que o
prazo estabelecido na LRF n3ao se confunde com a necessidade de registro contabil
tempestivo, em conformidade com o periodo de referéncia das transacdes ocorridas. O
mesmo prazo estabelecido para a elaboracdo do demonstrativo de garantias do RGF ndo deve
ser necessariamente adotado para os registros contabeis, especialmente porque os objetivos
do RGF (expor informagao fiscal de um dado periodo) ndao se confunde com aqueles da
contabilidade (demonstrar informacdo contdbil tempestiva a sua ocorréncia).

Deve-se considerar que o demonstrativo do RGF e os demonstrativos contdbeis tém
finalidades distintas e prazos que ndo sdao os mesmos. O primeiro, tem como objetivo verificar
guadrimestralmente o cumprimento de limites de gestao fiscal; ja, o segundo, visa propiciar
aos seus usuarios informagdes Uteis e tempestivas para a avaliagdo da real situacao
patrimonial da entidade, além de atos potenciais que podem afeta-la.

Os fatos apresentados devem-se a fragilidade de critérios que dardo origem aos lancamentos
contabeis, causando subdimensionamento, falta de transparéncia e reconhecimento indevido
dos respectivos registros.

Pelo exposto, constatou-se que as deficiéncias nos procedimentos utilizados para o controle
das garantias concedidas e honradas nos sistemas SID e SAHEM e nos critérios adotados para
o registro contabil no SIAFI revelam que os registros realizados nestes sistemas ndo ocorreram
de forma tempestiva, integral e fidedigna impactando na qualidade da informacao.
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8. Auséncia de viés estratégico na atuacdao do GE/CGR.

O Comité de Garantias (CGR) tem como fungao subsidiar a atuagao da STN no que se refere a
concessao de garantias pela Unido. Considerando que o comité é a instancia de segunda linha
de defesa que atua diretamente sobre o Sistema de Garantias da Unido, a equipe de auditoria
promoveu exames no sentido de avaliar se sua a atuac¢ado, focada no Grupo Estratégico (GE-
CGR), é adequada e orientada para assegurar o funcionamento do sistema, tendo como
parametros o arcabouco normativo-legal vigente. Entdo, foram analisadas resolucdes, atas de
reunido e encaminhamentos diversos, relativos aos exercicios de 2018 e 2019. Relativamente
ao exercicio de 2020, as analises se restringiram a atuacdo do comité frente a decretacdo de
calamidade publica decorrente da pandemia de coronavirus.

A Portaria n2 203/2019 definiu o Comité de Garantias como um férum colegiado interno a
STN, com o objetivo de subsidiar a atuacdo da secretaria no que se refere a concessdo de
garantias pela Unido. Esta mesma portaria define as competéncias do CGR e seu regimento
interno.

Na 42 reunido do comité, em 01.11.2016, o GE-CGR deliberou que as reunides do grupo
ocorrerdao em bases bimestrais, nos meses impares do ano, tendo como pauta minima:

e Matriz de custos aceitaveis por prazos, apresentada pela CODIP, para validacdo e
validade pelos dois meses subsequentes a reunido;

e Avaliacdo e evolugao do risco da carteira;

e Informativo sobre os montantes de garantias ja honradas ou em processo de honra;

e Fluxo futuro de eventuais honras;

e Acompanhamento dos limites para concessao de garantias: limites legais e limites
estipulados pela STN para o ano; e

e Qutros temas permanentes ou eventuais de interesse do grupo.

Conforme artigo 24 do Regimento Interno, as atas deverdo conter resumo dos assuntos
apresentados, debates ocorridos, justificativas e resultados das deliberagdes.

Constatou-se que o comité contribuiu com a formulacdo da metodologia de andlise de custo
maximo da operacdo; com a proposicao de sanc¢des para entes que tiveram garantia honrada
pela Unido; e com as propostas de aprimoramento da metodologia da verificacdo de
capacidade de pagamento, conforme registros de atas de reunido. Essas contribuicGes
concorreram para a elaboracdo da Portaria MF n2 501/2017. Além disso, o CGR atuou na
proposta de minuta padrao do contrato de garantia. Entretanto, de modo geral, ndo ha
registros, nas atas levadas a termo, das discussdes, debates e analises procedidas.

Com relacdo a abordagem da pauta minima, evidenciou-se que as areas finalisticas
disponibilizam as informacdes de sua competéncia ao comité. No entanto, especificamente
em relacdo as honras de garantias e ao acompanhamento de limites, ndo ha registros de
debates, andlises e diligéncias porventura efetuadas a gestdo, visando esclarecimentos ou
adocdo de providéncias. Destaca-se que a analise sobre o nivel de tendéncia das honras de
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garantias tem relevancia por constituir forte indicativo da situacdo fiscal dos entes, assim
como do aumento da exposicdo da Unido.

Especificamente quanto as informagdes sobre as honras realizadas, é praxe, para todas as
reunides ordinarias do comité, a CODIV, encaminhar ao GE-CGR informativos sobre os
montantes de garantias honradas e fluxo futuro de eventuais honras. Todavia, tais
documentos nao trazem os impactos na divida publica decorrentes de honras de garantias e
inexecugdo de contragarantias, o que nao foi, em nenhum momento, objeto de
questionamento por parte do comité, conforme andlise das atas de reunido analisadas.
Verificou-se, no maximo, a informac¢ao de que o GE-CGR tomou conhecimento dos dados
apresentados pela CODIV, como registrado na Ata da 262 Reunido do GE-CGR.

Quanto aos limites, a Coordenacdo-Geral de Planejamento Estratégico da Divida Publica
(COGEP) apresenta ao comité o acompanhamento do limite definido no artigo 92 da RSF
48/2007, mediante cenarios a partir de simula¢des na RCL e cambio. No entanto, nas atas,
somente ha registros de que o comité teve acesso as informacdes, ou seja, ndo ha andlises,
criticas ou quaisquer outros indicativos de que as informacbes tenham sido avaliadas.
Também, ndo ha registros de que o CGR acompanhe os intralimites anuais definidos a partir
do artigo 92A da mesma resolucdo, bem como ndo ha registros de analises sobre adequacao
deles diante do atual contexto de endividamento e exposicdo da Unido aos entes
subnacionais. Adicionalmente, em manifestacdo a questionamento efetuado ao Comité
acerca de controles, registros e periodicidade do acompanhamento do intralimite, a Unidade
limitou-se a informar que a drea responsavel é a CCONT.

Assim, verificou-se que, apesar das areas finalisticas disponibilizarem as informacgdes de sua
competéncia, e de os temas serem relevantes, tanto que se convencionou que seriam
abordados em todas as reunides ordinarias do comité, ndo ha registro de tratamento das
informacgdes apresentadas, tampouco questionamentos efetuados a gestao ou proposicgdes.

Adicionalmente, a abordagem da pauta minima necessita evoluir, a partir de uma analise
estratégica e critica. Também, devem ser incorporados temas que, em nenhum momento,
constituiram pauta, apesar de repercutirem nos objetivos do Sistema de Garantias da Unido:
deterioracdo da situacdo fiscal dos entes, vez que repercute em honras de garantias; atuacdo
do Poder Judiciario, tanto na concessao de garantias quanto na execucao de contragarantias;
adesdo de entes ao Regime de Recuperagdo Fiscal; impacto no gerenciamento da divida
publica referentes as honras e as inexecug¢des de contragarantia; dentre outros elementos que
significam potenciais riscos a Unido.

Relativamente a contragarantias, o comité iniciou tratativas para a realizacdo de estudo a
respeito de alavancagem de recursos de FPE e FPM como contragarantias. Foram alegadas
dificuldades operacionais para a sua elaboracdo. No entanto, ha que se procurar superar os
entraves apresentados, visto que a alavancagem?* assume importancia em um cendrio de
default sistémico.

240 tema sobre alavancagem das contragarantias é tratado em tdpico especifico deste relatério.
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Registre-se, também, que ndo houve atuacdo do 6rgao colegiado frente aos desafios impostos
pela decretagao de calamidade publica, decorrente da pandemia do coronavirus. A Unidade
informou medidas adotadas pela gestdo para minimizar os riscos ao Tesouro que, em
decorréncia da urgéncia imposta pelas circunstancias, ndo foram submetidas previamente ao
comité. Além disso, defende que os integrantes do comité atuaram na realizacdo de parte dos
tramites necessarios na condicdo de gestores dos processos. As analises procedidas indicam
que a questdo da urgéncia ndo se sustenta, posto que, para citar um exemplo, a portaria para
regulamentar a concessdo de garantia da Unido a operacdes de que tratam os §§ 19, 22 e 3¢
do artigo 65 da LRF ainda ndo foi publicada.

A partir das informag0es analisadas, depreende-se uma falta de clareza por parte do Comité
quanto ao seu papel estratégico da instancia de segunda linha de defesa no equilibrio do
Sistema de Garantias da Unido inviabilizando discussdes acerca da dimensao e gravidade dos
riscos a que estd sujeito o Sistema de Garantias da Unido, assim como das consequéncias no
médio e longo prazo diante de um cenario macro de sustentabilidade fiscal da Unido.

Ainexisténcia de atuacdo formal e direta do colegiado no sentido de contribuir e agregar valor
ao processo, assim como a falta de aprofundamento e debates em pautas importantes,
fragiliza a governanca do Sistema de Garantias, bem como o préprio érgao colegiado na
condicao de segunda linha de defesa, constituindo falha no exercicio de suas atribui¢des
definidas na Portaria n® 203/2019, dentre as quais destaca-se a de “analisar a concessdo de
garantias sob a dtica da gestdo integrada de riscos fiscais e do planejamento fiscal de médio
e longo prazos”.

Diante do exposto, a contribuicdo do comité a gestdo no Sistema de Garantias da Unido
demanda abordagem mais critica, estratégica, propositiva e transparente, aderente aos
potenciais riscos a que esta exposta a Unido, com articulacdo com a drea de Gestdo de Riscos
da Unidade.

09. Auséncia de implementagao das medidas de aperfeicoamento da
protecdo juridica da STN propostas pela Nota Técnica n2 22/2018.

A judicializagao das relagdes federativas tem afetado o equilibrio do Sistema de Garantias da
Unido. Os entes subnacionais tém recorrido ao Supremo Tribunal Federal (STF)?° para impedir
a execucdo de contragarantias contratadas no ambito das operacGes de crédito com garantia
da Unido. Também, por ocasido de processo para verificacdo de limites e condicGes para a
concessdo de garantia, houve alguns casos em que o ente recorreu a Suprema Corte no
sentido de dirimir conflitos envolvendo o cumprimento de limites com despesas de pessoal.

A defesa da Unido é de responsabilidade da Advocacia-Geral da Unido, amparada nos
subsidios técnicos prestados pela STN.

25 De acordo com o artigo 102, inciso |, alinea f, da CF/88, cabe ao STF processar e julgar, originariamente, as
causas e os conflitos entre a Unido e os Estados, a Unido e o Distrito Federal, ou entre uns e outros, inclusive as
respectivas entidades da administragdo indireta.
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Considerando este quadro, a equipe de auditoria procedeu a andlises com o intuito de avaliar
se a atuacdo da STN junto a atores estratégicos do macroprocesso Gestdo de Garantias e
Contragarantias estd sendo tempestiva e efetiva, no sentido de contribuir para a reducao dos
impactos negativos gerados a partir da intervencdao do Poder Judicidrio. Neste intuito, foram
analisados processos relacionados as ACO 3285/AP, 3262/G0, 3215/MG, 3244/MG, 3252/MG,
3270/MG e 3280/RN, que envolvem valores no montante de aproximadamente RS 6 bilhdes.

Com relagdo as concessdes de garantias, foram analisados os processos referentes as ACO
3327/DF, ACO 3122/AL e ACO 3133/DF.

Também, foram analisados os termos da Nota Técnica n? 22/2018/CORIS/DIRCO/STN-MF?¢,
de 11.12.2018, de modo a verificar de que forma as conclusdes da nota foram absorvidas pela
Unidade na busca da melhoria da representacao judicial da Unido. Cabe registrar que, apesar
de o referido documento ndo tratar especificamente do Sistema de Garantias, é relevante a
medida que discutem aspectos inerentes a intervencao do Judicidrio nos processos da STN em
geral.

Neste ensejo, cabe citar que compete a STN, por for¢ca do Decreto n? 9.745/2019, artigo 49,
incisos Ill, V e L, a administracao dos haveres financeiros e mobilidrios do Tesouro Nacional e
das dividas publicas mobilidria e contratual, interna e externa, de responsabilidade direta ou
indireta do Tesouro Nacional; e promover a integracdao com os demais Poderes e esferas de
governo em assuntos de administra¢ao e programacao financeira.

Com relacdo as lides referentes as contragarantias, os querelantes, nas peti¢des iniciais junto
ao STF, postulam a tutela provisdria ou inibitéria para impedir a execucdo de contragarantias
baseados em um cenario liderado pelo desequilibrio financeiro.

Ja com relagdo as concessdes, os entes alegam que o Poder Executivo, pleiteante da operacao,
ndo pode ser penalizado com a negativa do parecer favoravel pelo descumprimento de limites
com despesas de pessoal de responsabilidade de outro poder, invocando o principio da
intranscendéncia das sangdes e a autonomia dos poderes. Inclusive, ha precedentes no STF a
respeito.

A oportunidade e a qualidade da defesa da Unido demandam atuacdo conjunta entre STN e
AGU, principalmente para a harmonizagao de entendimentos técnicos e juridicos relacionados
aos temas e conceitos tratados. Tendo como propésito a qualificacdo da defesa, a AGU solicita
a STN a prestacdo de subsidios.

Salienta-se que, nos gerenciamentos de riscos analisados pela equipe de auditoria,
identificaram-se fatores de risco e/ou controles que se originam a partir da atuagdo dos érgaos
de defesa e consultoria juridicos.

26 A NT n2 22/2018 foi elaborada o ambito dos estudos conduzidos pela STN visando atender o item 9.1.5 do
Acérddo n? 2937/2018 — TCU — Plenario, que recomendou ao “Ministério da Fazenda e a Advocacia-Geral da
Unido que, em conjunto, verifiqguem a existéncia de oportunidades de melhorias na representacdo judicial da
Unido em contenciosos que envolvam relevantes impactos fiscais”.
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Precisamente no que se refere a inexecucdo de contragarantias, as analises indicam que a
atuacao do Tesouro tem sido tempestiva no tocante aos prazos estipulados para fornecimento
dos subsidios a defesa juridica. Também, as informacGes e elementos elucidativos sado
pertinentes pois, além de tratarem das particularidades adstritas a cada acdo, sob as
perspectivas constitucional, legal e contratual, sdo expostos os riscos decorrentes das tutelas
concedidas pelo STF a sustentabilidade fiscal da Unido. O subsidio técnico da STN poderia ser
reforcado com outros aspectos da relacdo federativa com os entes como: numeros
relacionados a abdicacdo de receitas em razdo da suspensdo de pagamentos no dmbito de
financiamentos e refinanciamentos, também frutos da acao judicial; eventuais alongamentos
de dividas; e os reflexos no PIB, dentre outros dados e informacdes julgadas pertinentes,
propiciando uma abordagem mais abrangente dos impactos da insolvéncia dos entes e uma
percepcao, pelo Poder Judiciario, da dimensdo financeira das suas decisdes.

Quanto a defesa da AGU, também ha oportunidades para melhorias. Apesar das contestagdes,
agravos e manifestacées da AGU refletirem os subsidios prestados pela STN, deve-se buscar,
em precedentes ja existentes, insumos para a elaboracdo das estratégias de defesa nas lides
com objetos similares, no sentido de uniformizar a atua¢do?’, qualificando e otimizando a
defesa da Unido, aumentando as chances de sucesso nas lides. Neste sentido, importa
registrar iniciativa no sentido de aprimorar a estratégica de defesa por meio da especializacdo
na temdtica, mediante a criacdo, na estrutura da SGCT, dentro do Departamento de Controle
Difuso da SGCT, da Coordenacdo-Geral de Assuntos Federativos, composta por seis Advogados
da Unido, atuando exclusivamente em lides envolvendo conflitos entre entes federados?®.

No que se refere ao tratamento dispensado aos conflitos na Suprema Corte, as tutelas de
urgéncia analisadas revelam precedentes ja existentes quando se trata de conflitos e relacdes
federativos. Ha sensibilidade quanto aos pleitos motivados por desequilibrios fiscais e
financeiros, mormente quando se argumentam prejuizos a coletividade na forma de impactos
na implementagao de politicas publicas, na prestacdao de servicos publicos essenciais e no
pagamento de vencimentos e proventos a servidores estaduais, apesar de constatarem que a
Unido também se encontra em situacao fragilizada. Também, fazem referéncia a prevaléncia
de um sistema federativo brasileiro de cunho cooperativo e a posicao privilegiada que a Unido
ocupa no federalismo fiscal brasileiro. Diante do exposto, analisam-se os casos sob
perspectivas alheias a responsabilidade e a gestdao do ente na conduc¢ao da sua politica fiscal.

Apesar de, na esséncia, as liminares convergirem quanto a suspensdao da execucdo das
contragarantias e impedimento de inscricdo em cadastros de inadimpléncia, ha aspectos
particulares quanto a fixacdo de prazos para as liminares, a concessdo de oportunidade e
prazo para defesa prévia da Unido e a exigéncia de contrapartida dos entes. Faz-se especial
mencado a ACO 3262, Estado de Goids, em que a liminar concedida condicionou a suspensao

27 Objeto da Nota Técnica SEI n? 5/2019/GECOF/COREM/SURIN/STN/FAZEND-ME, de 28.06.2019, por meio do
qual a STN sugere a AGU requerer ao STF a modificacdo do teor das decisdes liminares em outras a¢des nos
moldes da ACO 3262 — GO.

2 A criagdo da Coordenacdo-Geral de Assuntos Federativos foi informada por meio da NOTA n.
01314/2020/SGCT/AGU, de 16.11.2020, em manifestacdo ao Relatério Preliminar de Auditoria n2 817645.
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da execucdo das contragarantias?® a contrapartida do ente, na forma de engajamento na
preparacao do Plano de Recuperacao Fiscal para adesdo ao Regime de Recuperacao Fiscal
(RRF) da LC n2 159/2017, pelo prazo de seis meses (prorrogado).

O RRF nao se mostra vantajoso para os cofres federais, pois a Unido, por forca legal, fica
impedida de realizar haveres financeiros na vigéncia do regime. Até o momento, somente a
ades3do do Estado do Rio de Janeiro ao RRF consta homologada, implicando em RS 17 bilhdes°
em contragarantias ndo executadas. No entanto, resta mais oneroso ainda o acesso judicial a
beneficios similares aos da LC n2 159/2017 sem que, como contrapartida, haja um minimo de
comprometimento do ente subnacional com medidas de ajuste, perpetuando a dependéncia
relativamente a Unido e elevando o risco moral. Este é um dos riscos aventados pela STN na
concessao dos subsidios técnicos a defesa da AGU3L.

A AGU, considerando  manifestacdo da  STN na Nota  Técnica ne
5/2019/GECOF/COREM/SURIN/STN/FAZENDA-ME, de 28.06.2019, agiu junto ao STF
requerendo a modificacdo do teor das decisdes liminares nas ACO 3215, 3270, 3252, 3244,
3280 e 3285, seguindo os parametros de delimitacdo de prazo e condicionantes tais como
consta na ACO 3262 (Estado de Goids). De acordo com informacdes constantes na NOTA n2
00060/2020/SGCT/AGU, de 20.01.2020, até esta data, ndo houve apreciacdo dos pedidos
suscitados pela Unido.

Os efeitos das liminares afetam todos os entes, independentemente do quadro fiscal: os que
nao estao em boa situagdo, pois seus pleitos tem sido atendidos pelo STF; e os que procuram
seguir as boas praticas de gestdao porque percebem que o respeito aos limites previstos na
legislacdo e o empenho em manter a sustentabilidade fiscal ndo compensam32. Reforcando
esta ideia, conforme a Nota Técnica n? 14812/2020/ME, de 20.04.2020, no final de margo de
2020, 17 estados, alguns em situacdo fiscal confortavel, capazes de absorver quedas de
receitas e elevagao de despesas provocados pela crise gerada pela pandemia, ingressaram
com acoes no STF requerendo a suspensdo dos pagamentos das dividas com a Unido.

Outros riscos foram levantados em subsidios a defesa: prejuizo a concessdo de novas
operacdes de crédito em decorréncia da inseguranca juridica sobre a validade dos contratos
de contragarantias firmados pela Unido; fragilizacdo dos principios de responsabilidade fiscal
insculpidos na LRF; comprometimento da regra de ouro prevista no artigo 167 da CF;
comprometimento da liquidez da contragarantias; readequacdo da oferta de concessdo de
garantias pela Unido para evitar a assunc¢ao de riscos fiscais significativos; reducdo da oferta
de crédito pelas instituicdes financeiras; elevacdo do déficit primario da Unido; obstaculos a
gestdao da divida publica federal, dado que as consequentes renegocia¢des de divida com a

2 O RRF prevé metas de ajuste fiscal ao ente que aderi-la, assim como a suspensdo da execucdo das
contragarantias ofertadas é beneficio previsto no artigo 17 da LC n? 159/2017, caso o ente venha a inadimplir e
acionada a honra de aval pela Unido.

30 Dados extraidos do sistema SAHEM, Relatério de Saldos Consolidados, referéncia de julho de 2020.

31 Nota Técnica n2? 8/2019/GECOF/COREM/SURIN/STN/FAZENDA-ME, de 09.08.2019.

32Reflexdo baseada no estudo Relacdes Financeiras entre Unido e Estados, de 04.03.2020, de autoria de Josué
Pellegrini, da Instituicdo Fiscal Independente.
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Unido pressionam o endividamento publico federal e comprometem a avaliacdo do risco
soberano; e prejuizos ao Sistema de Garantias e Contragarantias.

As anadlises e conclusGes da equipe de auditoria corroboram a importancia de abordar a
interferéncia da judicializagdo das relagdes federativas, tal como conduzido na Nota Técnica
n2 22/2018/CORIS/DIRCO/STN-MF, de 11.12.2018. No referido documento sdo apresentados
estudo e levantamento de dados acerca da incidéncia de ac¢les judiciais na STN e as
dificuldades encontradas no tratamento e deslinde das acgles, inclusive quanto ao
relacionamento com os atores estratégicos envolvidos no consultivo e no contencioso. A STN
Estima um impacto fiscal negativo de aproximadamente RS 797 bilh&es ao Erario, envolvendo
0s processos e as atividades da STN que ja sdo objeto de a¢des judiciais3. A nota técnica
apresenta, também, proposicdes de aprimoramento da governanga do processo. Faz-se
especial referéncia as seguintes proposic¢oes:

e discutir a criagdo de posto avancado da AGU na STN, para tratar de assuntos
relacionados a contencioso que envolvam bens/direitos/obrigacbes e recursos do
Erdrio da Unido, bem como a criacdo de unidade especifica de suporte a estes
advogados, dentro da estrutura da STN, constituida com servidores da STN atualmente
cedidos a PGFN;

e discutir a absorcao das Consultorias Juridicas do Ministério do Planejamento e do
MDIC, bem como a criacdo de unidade especifica de suporte aos advogados, dentro da
estrutura da STN, constituida com servidores atualmente cedidos a PGFN;

e discutir a criacdo de uma Coordenacdo-Geral de Contencioso na STN (Nucleo Juridico),
constituida com servidores da STN, estrutura analoga a COCAJ/RFB;

e formalizar um canal institucional que permita acesso e troca de informacdes de forma
tempestiva entre STN e AGU, bem como STN e PGFN;

e estudar a viabilidade de acesso ao sistema SAPIENS, como usudrio externo, para
proceder a insercao de demandas judiciais naquela ferramenta, com vistas a facilitar e
tornar mais célere a tramitacdo dos processos judiciais com os advogados da AGU.

A implementacdo de tais proposicées ndo foi identificada entre os avancos positivos
pontuados pela Unidade, quais sejam: aprofundamento dos contatos pessoais e
conhecimento das unidades e competéncias da AGU, vislumbrando-se novos mecanismos
institucionais de atuacdo conjunta e cooperativa para o aprimoramento de solucdo de
conflitos no Judiciario; a criacdo de unidade dedicada a temas federativos na Secretaria-Geral
de Contencioso (SGCT); o apoio recebido pela Procuradoria Geral da Unido (PGU) em situacdes
judiciais faticas; realizagdo de palestras pela STN sobre os riscos judiciais e fiscais a que suas
atividades estdo sujeitas; e o levantamento de informacgdes para a defesa da LRF no STF, com
a participacao da SGCT, PGFN e SOF.

Embora informada a inviabilidade de algumas das medidas face questdes normativas e legais,
os obstaculos a implementacdo ndo foram especificados.

33 Tabela 3 da Nota Técnica SEI n2 22/2018/CORIS/DIRCO/STN-MF, de 11.12.2018, dados de setembro
de 2018.
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Faz-se necessario conferir impessoalidade e perenidade aos esforcos ja empreendidos, haja
vista que mecanismos citados pela Unidade nao se encontram institucionalizados, conforme
informado pela STN.

No item 143 da nota sugerem-se encaminhamentos, para conhecimento e adog¢do das
medidas cabiveis, as Subsecretarias e Gabinete da STN, a Secretaria Executiva do MF e ao
Gabinete do Ministro da Fazenda (atualmente Economia). Também, entendeu-se oportuno
sugerir a Secretaria Executiva e/ou Gabinete do Ministro considerar a viabilidade e/ou
oportunidade de encaminhar cépia do presente documento a Casa Civil/PR, para
conhecimento. Acrescenta-se a falta de evidéncias da inexequibilidade das medidas, o fato de
que as informagdes disponibilizadas pela Unidade nao evidenciaram o encaminhamento as
Unidades sugeridas.

Diante deste quadro, a nota técnica merece ser resgatada de modo que todas as suas
potencialidades sejam exploradas, bem como outros meios e estratégias aventados pela
Unidade, afinal, prejuizos a articulacdo da STN com os atores estratégicos enfraquece a defesa
junto ao Poder Judicidrio e fragiliza o Sistema de Garantias da Unido, impondo entraves o
exercicio das competéncias da STN dispostas no Decreto n2 9.745/2019, artigo. 49, incisos IlI
e V. Ndo menos importante, potencializa a percepcao do risco moral.

Até o presente momento, relativamente ao que se refere a garantias e contragarantias da
Unido, conforme informado pela AGU, houve decisdes favoraveis a Unido nas ACO 3280, autor
Estado do Rio Grande do Norte (o STF indeferiu pedido liminar de estorno de valor bloqueado
pela Unido) e ACO 664 e AC 4, autor Estado do Rio de Janeiro (julgada improcedente pelo STF).
A AGU ainda faz referéncia as ACO 3262 e 3286, cuja decisdao proferida pelo Ministro Relator
suspende a execu¢ao de contragarantias, mas, em contrapartida, fixa prazo e condi¢bes de
vigéncia a tutela proviséria de urgéncia, sendo benéfica aos interesses da Uniao.

De todo modo, as decisdes favoraveis a Unido e precedentes gerados sdo insuficientes para
afastar os riscos decorrentes da judicializacdo das relacdes federativas aos cofres da Unido, a
comecar pelo risco moral. Registre-se que ha potenciais RS 271,4 bilhdes** em honras e, em
um segundo momento, impedimento de execuc¢do de contragarantias.

Cabe a STN e ao Ministério da Economia, em conjunto com demais atores estratégicos
envolvidos, esgotar as medidas sob sua algada buscando afastar ou minimizar os riscos de
judicializacdao na concess3ao de garantias e na execu¢ao de contragarantias e amenizar as
consequéncias, vislumbrando reversdes parciais ou totais de danos, apds liminares
concedidas. Ressalta-se que, conforme alerta constante no item 142 da NT n2 22/2018,
“devido a sua natureza e complexidade, o projeto exigira elevado grau de comprometimento
das liderancas corporativas”.

Assim, verifica-se que a atuacdo do Tesouro foi tempestiva e pertinente no fornecimento dos
subsidios a defesa juridica tanto nos pleitos para suspensdo de contragarantias, quanto para
concessao de garantia. No entanto, ao tratar da causa das deficiéncias na articulacdo juridica,

34 Dados extraidos do SID, data de referéncia 11.08.2020, relativos a contratos de garantias concedidas a estados
e municipios, cuja execu¢do de contragarantias esta suspensa.
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a STN ndo avancou na implementacdo das medidas recomendadas em seu préprio estudo,
consignadas na NT n2 22/2018.

10. Acompanhamento das providéncias adotadas pelos gestores para
Acordaos emitidos pelo Tribunal de Contas da Unido.

Ao longo do exercicio de 2019 e até junho de 2020, o Tribunal de Contas da Unido emitiu dois
Acérdaos nos quais continham demandas para que a CGU se manifestasse nas préximas
auditorias anuais de contas do ME, conforme segue.

Ressalta-se que ndo foi objeto da presente auditoria a avaliagdo quanto ao item 1.7 do
Acorddo 1.461/2020 — TCU — Plenario, considerando o iminente inicio da auditoria de contas
do Ministério da Economia, exercicio de 2020, com viés de auditoria financeira, quando
podera ser melhor avaliado o eventual aperfeicoamento das notas explicativas relativas a
arrecadacdo, nos termos do presente Acérdao.

a. Acérdao n2 5.094/2019 - 12 Cadmara

Por meio do Acérdido n2 5.094/2019 - 12 Camara, o TCU recomendou a CGU o
acompanhamento anual do Programa Rota 2030 — Mobilidade e Logistica, quando da
auditoria anual de contas no Ministério da Economia, para avaliar o funcionamento do grupo
de acompanhamento, em cumprimento ao art. 32° do Decreto 9.557/2018.

A recomendacdo ocorreu em funcdo da constatacdo de que o acompanhamento realizado
para a politica automotiva anterior, o Inovar-Auto, deixou a desejar, ensejando, inclusive, na
ressalva nas contas dos gestores a época, em funcdo da intempestividade na designacdo e na
efetiva atuacdo do grupo de acompanhamento daquela politica.

Nesse sentido, observou-se que, no exercicio de 2019, o grupo de acompanhamento do Rota
2030 realizou duas reunides, em 26.06.2019 e em 06.12.2019, sendo decidido,
respectivamente: definicdo de que o monitoramento dos impactos do Programa seria
realizado por meio da andlise da evolucdo dos indicadores de produgdo, emprego,
investimentos, inovac¢do e agregac¢ao de valor; e validacdo dos critérios para monitoramento
do impacto do programa apresentados na primeira reuniao.

Cabe ressaltar que as bases de dados para a obtencdo dos indicadores definidos sdo anudrios
estatisticos da Associacdo Nacional dos Fabricantes de Veiculos Automotores — Anfavea e do
Sindicato Nacional da Industria de Componentes para Veiculos Automotores — Sindipecas; da
Pesquisa Industrial Anual e da Pesquisa de Inova¢do Tecnoldgica do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica — PIA/PINTEC/IBGE; Relacdo Anual de Informagdes Sociais — RAIS e do
Cadastro Geral de Empregados e Desempregados — CAGED do ME; desembolsos mensais do
Sistema BNDES; numero de registro de patentes do Instituto Nacional da Propriedade
Industrial — INPI; e relatdrios anuais de acompanhamento, produzidos pelas empresas
beneficiarias.
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As informacOes serdo agregadas por meio do Observatério Nacional de Industrias da
Mobilidade e Logistica.

O Observatério Nacional, previsto na Lei n? 13.755/2018, é uma plataforma que vem sendo
desenvolvida junto com o MCTIC e congregara diversos dados relativos ao setor automotivo,
provenientes de diversas fontes, como os dados das associagdes do setor e dos relatérios
apresentados por empresas habilitadas. A finalidade do Observatoério é prover o Grupo de
Acompanhamento de informagdes que auxiliardo no acompanhamento do programa e que
contribuirdo para a emissdo do relatério anual a ser validado pelo referido Grupo.

Quanto aos indicadores de impactos definidos pelo Grupo, cabe destacar que o gestor foi
alertado pela equipe de auditoria de que o registro de um determinado cadastro
administrativo ou uma estatistica produzida por uma instituicdo especializada ndo é
necessariamente um indicador. Monitorar a evolu¢do dos indicadores de producdo da
industria automotiva, por exemplo, ndo revelard o impacto, a contribuicdo do programa para
o setor automotivo.

De acordo com a Ata da 32 reunido realizada pelo Grupo de Acompanhamento, em
30.06.2020, tais instrumentos serdo revistos, com a segmentacdo em indicadores de esforgo,
resultados e impacto.

Ressalta-se, por fim, que esta em curso processo de consultoria, solicitada pelo préprio
Ministério, com vistas a efetuar a gestdo de riscos em processos do Rota 2030, sendo um dos
processos selecionados o de avaliacdo de resultados e impactos do programa.

b. Acérddo 1.461/2020 - TCU - Plenario (item 1.6)

O item 1.6 do Acérdao em tela traz recomendacgdes para a RFB no sentido de garantir o envio
tempestivo dos débitos para inscricdo em Divida Ativa da Unido pela PGFN, conforme segue:

1.6. recomendar ao Ministério da Economia que, em conjunto com a Secretaria
Especial da Receita Federal do Brasil (RFB):

1.6.1. identifique as causas da demora no envio dos débitos a PGFN e apresente
plano de a¢do para mitigar o surgimento de novas ocorréncias;

1.6.2. implemente mecanismos de monitoramento do prazo de encaminhamento
dos débitos a PGFN, de modo a mitigar o risco de serem encaminhados muito
proximos a prescricdo;

1.6.3. inclua atributo, no momento da inscricdio do débito, que permita a
identificacdo da forma de envio (tratapfn, Inscricdo Otimizada ou Apuracgdo Especial);

1.6.4. inclua atributo que comunique a data de encaminhamento do débito a PGFN;

1.6.5. implemente mecanismos para processamento online dos débitos, sem que
haja criagdo de lotes de processamento.

Sobre o assunto, a RFB se manifestou informando que, sobre o item 1.6.1, a métrica utilizada
para se chegar a conclusdo da aludida demora seria proveniente do DW da PGFN, o que j3
teria sido refutado pela RFB em funcdo de:
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“aparentes incongruéncias geradas pela forma de medigdo disponivel no DW PGFN,
gue ndo permite considerar todos os aspectos normativos em vigor e que
estabelecem limites de algada para envios de Créditos Tributarios (CT) da RFB para a
PGFN, bem como o grande peso que os CT de baixos valores representam no
guantitativo de envios”.

Além disso, vem sendo trabalhada a rotina de Inscricao Otimizada, tendo sido apresentado
plano de desenvolvimento visando o envio de todos os tipos de CT para a PGFN utilizando tal
rotina.

Ja para o item 1.6.2, a RFB buscou esclarecer que as regras de negdcio ja foram construidas
com o intuito de se evitar o risco de prescricdo, ndo tratando especificamente dos mecanismos
de monitoramento.

Sobre esses dois itens, cabe ressaltar que foram tratados no achado n? 2.3 do Relatério
201901004, relativo a Auditoria Anual de Contas do Ministério da Fazenda para o exercicio de
2018, a partir do qual a CGU constatou que a métrica definida pela PGFN de fato demonstrava
uma demora no encaminhamento dos débitos pra a inscricdo, mas em funcdo das
consideracbes trazidas pela RFB, chegou-se a conclusdo de que era necessdrio o
estabelecimento de métricas adequadas para a afericdo do cumprimento do disposto da
Portaria 447/2018, sem prejuizo de eventuais alteragdes normativas que se mostrassem
necessarias para abarcar as exce¢des elencadas pela RFB.

Nesse sentido, no ambito do Plano de Providéncias Permanente foi informado que:

O tema é objeto de proposta de alteracdo da Portaria MF 447, de 2017, que permita refletir
as excecgOes legais a regra de encaminhamento no prazo legal de 120 dias (30+90) dos créditos
para inscricdo. A partir do ajuste do ato normativo (...) serd possivel definir indicadores e
métricas de monitoramento sem poluir o indicador (com falsos positivos ou negativos hoje
nao refletidos na Portaria). (...) O monitoramento prestigiard solucdo que nao envolva
desenvolvimento de novas solugdes ou produtos de tecnologia.

Além disso, ainda no ambito do Plano de Providéncias Permanente, a RFB detalhou os tipos
de débitos que ja estdo sujeitos ao processo de Inscricdo Otimizada e aqueles que ainda ndo
fazem parte dessa rotina, bem como informou as demandas de desenvolvimento e
manutengao evolutiva ja efetuadas.

Sobre o item 1.6.3, a RFB informa que, apesar de o DW da PGFN ja permitir algum tipo de
segregacao dos envios da Inscricao Otimizada, o atendimento nos termos da recomendacao
estaria a cargo da PGFN, mas que eventual providéncia adotada por aquela Procuradoria
ensejaria demandas evolutivas na RFB.

J4 acerca do item 1.6.4, a RFB buscou esclarecer que, se o objetivo da recomendacdo for
comparar as informacoes dos débitos encaminhados com os efetivamente inscritos, a PGFN
ja foi contatada para se buscar a motivacdo das divergéncias existentes, que poderiam estar
relacionadas a dinamica dos cancelamentos/revisdes posteriores a data da confirmacdo do
envio/data da inscricdo. Entretanto, ndo foram feitas consideracdes sobre o atendimento da
recomendagdo em si.
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Por fim, no que se refere ao item 1.6.5, a RFB explicou as razdes que levam ao seu
entendimento de que ndo parece factivel a solucao de processamento online em larga escala,
mas esclareceu que esse tipo de solucdo estd sendo pretendida para as atividades e processos
de trabalho que se mostrem compativeis com tal formato.

Nesse sentido, entendemos que as recomendagdes estao em implementacao.
c. Acorddo 1.461/2020 — TCU - Plenario (item 1.8)

O item 1.8 do supracitado Acérdao traz recomendacdo para a PGFN relacionada ao
processamento da fila de débitos a serem inscritos na Divida Ativa da Unido, nos seguintes
termos:

1.8. recomendar ao Ministério da Economia que, em conjunto com a Procuradoria-
Geral da Fazenda Nacional (PGFN):

1.8.1. notifique o Serpro para que sejam cumpridos os prazos acordados de
processamento das filas de débitos advindas da RFB;

1.8.2. implemente mecanismos de monitoramento do processamento da fila de
débitos para inscricdo em DAU;

Para a primeira recomendacdo, a PGFN apresentou a documentacdo comprobatéria ndo so
da notificacdo efetuada, como também da manifestacdo do Serpro, no sentido de que o
problema identificado pelo Tribunal teria sido pontual e ndo estaria mais ocorrendo, ja que
ndo haveria represamento de requisicdes de inscricdes sendo evidenciado.

Ja para a segunda recomendacdo, a PGFN informou da demanda para implementacao, pelo
Serpro, de 3 funcionalidades que permitirdo o monitoramento do processamento da fila de
débitos para inscricdo na DAU: relatério de inscricdes efetivadas; relatério de processos
rejeitados; e relatério de processos pendentes.

Nesse ponto, cabe destacar a interseccdo com o achado n? 2.4 do Relatério 201901004,
relativo a Auditoria Anual de Contas do Ministério da Fazenda para o exercicio de 2018, a
partir do qual a CGU emitiu recomendacdo para que fosse acompanhada sistematicamente a
taxa de rejeicbes de processos encaminhados para inscricdo em DAU, visando avaliar a
necessidade de adocdo de medidas especificas.

A partir desse acompanhamento, verifica-se que, com as providéncias adotadas pelos érgaos
envolvidos, o nimero de processos rejeitados caiu de cerca de 10.000 acumulado, entre
agosto de 2018 e abril de 2019, periodo aprofundado durante a auditoria, para algo em torno
de 140 processos rejeitados no total, nos 6 primeiros meses de 2020.

Nesse sentido, consideramos que o item 1.8.1 foi plenamente atendido e que o item 1.8.2
estd em atendimento, aguardando somente a implementac¢do das novas funcionalidades.
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11. Verificacdo da atuacao do gestor diante das recomendacgoes
efetuadas pela Controladoria-Geral da Unido.

A partir das informagdes constantes dos sistemas informatizados da Controladoria, realizou-
se analise da situacdo das recomendacdes emitidas pela CGU em favor do Ministério da
Economia. Essa analise procurou demonstrar (i) o quantitativo e o tempo de monitoramento
das recomendacbes em aberto; e (ii) se existem recomendacdes pendentes de atendimento
gue impactam a gestdo da Unidade.

O estoque de recomendagdes pendentes de atendimento pelo Ministério, em 21.08.2020,
correspondia a 1.040, para o qual, o prazo médio de monitoramento corresponde a 3 anos e
4 meses, considerado um longo prazo, que evidencia uma dificuldade operacional para adogao
de agdes corretivas no ambito do Ministério.

O elevado estoque, decorre, em parte substancial, de trabalhos realizados em exercicios
anteriores junto aos Ministérios3> que se fundiram para a criacdo do Ministério da Economia
em 2019.

Em relagdo a existéncia de recomendac¢des pendentes de atendimento que impactam a gestado
da Unidade, realizou-se levantamento dos temas mais relevantes em monitoramento junto a
SE, FAZENDA, PGFN e RFB, dos quais destacam-se:

a. Compartilhamento das bases de dados entre RFB e PGFN

No ultimo ano, foi recomendado que a Secretaria Executiva do ME coordenasse a formalizacao
de modelo de compartilhamento de dados a ser utilizado entre ambos os érgdos e o respectivo
plano de implantagao, no curto, médio e longo prazos, com identificacdo das informacdes a
serem compartilhadas, de que forma, em que periodicidade e com a atribuicio de
responsabilidade aos respectivos atores.

Inicialmente cabe destacar que ndo houve avanco na formalizacdo do pretendido modelo (de
modo que as recomendagdes continuam pendentes de atendimento), uma vez que a SE/ME
informou que “o tema esta sendo tratado pelas areas para definicdio da modelagem - plano
de trabalho ou portaria especifica - que supere eventual divergéncia de interpretacdo do
alcance da Portaria MF 441, de 2018 e das conclusdes do relatorio final do GT”.

Entretanto, em resposta ao relatdrio preliminar, RFB e PGFN se manifestaram informando as
acdes praticas que vem sendo adotadas para se buscar superar os obstaculos relacionados ao
compartilhamento de dados, quase todas relacionadas a concessao de perfis de acesso as
bases ja integradas ao data lake, a incorporacgdo de novas bases a esse ambiente e a concessao
de acesso diretamente aos sistemas, conforme detalhado no respectivo anexo deste relatério.

350 Ministério da Economia, criado em 2019, decorre da fus3o dos Ministério da Fazenda - MF; do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo - MP; do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior - MDIC; e do Trabalho e
Emprego — TEM.
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b. Contabilizagao da DAU no Siafi

Durante a auditoria anual de contas do Ministério da Fazenda no exercicio anterior, foi
identificada uma série fragilidades nos procedimentos adotados para a contabilizacdo da
Divida Ativa da Unido (DAU), com impacto na representacdo fidedigna dos dados no Siafi.

O principal impacto foi a divergéncia mapeada entre os montantes da DAU contabilizados na
Siafi e o constante nos sistemas da PGFN, conforme a figura a seguir.

Figura 1: Evolugdo das divergéncias mensais da DAU tributdria ndo previdenciaria em mdédulo
(Siafi x DW PGFN) — valores em bilhdes de RS
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Fonte: Dados fornecidos pela PGFN.

Além disso, verificou-se que RS 240 bilhdes foram contabilizados em rubricas contébeis
genéricas de controle do fluxo de estoque da DAU, dificultando a identificacdao do tipo de
transagao as quais os valores se referem, com destaque aos créditos previdenciarios, no valor
de RS 63,8 bilhdes, que ndo estavam mapeados em nenhuma conta de controle de fluxo.

Assim, foi recomendada uma atuag¢ao conjunta da PGFN com a STN no sentido de definir um
plano de agdo para a conclusdao das melhorias nos sistemas SIDA e DW PGFN, de modo a
permitir, o quanto antes, o registro contabil tempestivo e fidedigno do estoque dos créditos
inscritos em DAU, bem como das principais transaces que acarretam sua variacdo. Enquanto
tal registro ndo pudesse ser efetuado, recomendou-se que a conciliacdo de contas, antes
anual, passasse a ser feita com periodicidade tal que minimizasse os impactos das divergéncias
nas demonstracoes contabeis trimestrais, sendo necessaria a divulgacado de notas explicativas
guando os valores forem materialmente significativos.

Paralelamente, foi recomendado que fossem revisadas as expressGes contdbeis das
ocorréncias registradas nos sistemas internos da PGFN e seu reflexo no Siafi, além de que
fossem revisadas, também, as contas contabeis de controle da DAU. O objetivo era dar a
transparéncia necessaria aos fatos econdmicos que afetam o estoque da DAU e evitar a
utilizacdo de contas genéricas para registro de ajustes de saldo em valores expressivos, sem a
clara evidenciacdo dos fatos econdmicos contabilizados.
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Sobre a resolucdo das causas que levam a divergéncia dos valores em funcdo de falhas
identificadas na rotina da fita DAU, a PGFN informou que foi criado grupo de trabalho
envolvendo o Serpro, que adota o seguinte procedimento de trabalho: apds a publicacao
mensal da Fita DAU, é feito um comparativo com os dados de estoque do DW; posteriormente,
é feita uma andlise mais detalhada das classes que apresentaram divergéncias relevantes e,
uma vez identificadas as causas, o Serpro atua na correcao, para que nos meses seguintes elas
nao se repitam.

Durante o monitoramento do Plano de Providéncias Permanente foram elencadas varias
correcdes ja efetuadas, de modo a considerar que a recomendacdo estd em implementacao.

Acerca da conciliagdo das contas ao longo do exercicio, de modo a fazer com que o impacto
nos relatérios trimestrais seja minimizado, o gestor informou que essa rotina seria
implementada somente para o relatério do 32 trimestre, sendo que no primeiro relatério do
ano as divergéncias foram consideradas irrelevantes, tendo sido inseridas notas explicativas
para o balango do 22 trimestre.

Ao se verificar os valores das divergéncias em mddulo, para o primeiro semestre de 2020
temos o seguinte cendrio:

Figura 2: Evolucdo das divergéncias mensais da DAU tributdria e ndo tributaria em 2020, em
médulo (Siafi x DW PGFN) — valores em bilhdes de RS
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Fonte: Dados fornecidos pela PGFN.

A figura anterior demonstra que os valores das divergéncias estdo, por enquanto, em um valor
médio menor do que aquele identificado pela auditoria.

Sobre a utilizacdo de contas genéricas, a PGFN informou que estd trabalhando junto ao Serpro
no sentido de identificar as causas das divergéncias de modo que o registro feito nas
conciliagGes ocorra nas contas contdbeis corretas. Cabe destacar a proposta de simplificacdo
das expressdes contabeis feita em conjunto com a STN e ja encaminhadas ao Serpro para
analise e estimativa de custo de desenvolvimento e prazo de conclusdo.
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Por fim, foi recomendado que fosse apresentado plano de ag¢do para tratamento da divida
ativa previdencidria, também de modo a evitar o registro de valores expressivos sem a clara
evidenciacdo dos fatos econémicos contabilizados, como ocorrido em 2019, e que fosse
avaliado o custo-beneficio de se adotar procedimento detalhado previsto no item 5.2.1. do
MCASP 82 Edicdo (Procedimento de Registro 1) para o registro contabil dos créditos
encaminhados para inscrigdo em DAU.

Ja para essas recomendacdes, ndo houve avancgo: no caso especifico da DAU Previdenciaria,
foi informado que o assunto ainda seria tratado com os atores envolvidos (PGFN, STN e
FRGPS); ja no que se refere ao uso do procedimento de registro 1 previsto no MCASP, foi
informado pela PGFN que nado se vislumbra tal utilizagcdo a curto nem médio prazo, ja que a
prioridade é a melhoria da evidenciagao contabil do estoque da DAU.

Cabe registrar, para esse ultimo item, que, em que pese a ndo utilizacdo do procedimento
mais detalhado previsto no MCASP ser uma decisdo de gestdo legitima, por se estar abrindo
mao de um procedimento que traria maior controle e seguranga ao processo, aguardamos o
posicionamento da STN para que o monitoramento da recomendacao seja encerrado, ficando
registrada a assuncao de risco pelo gestor.

c. Medidas cautelares fiscais

No relatério 201901004, relativo a auditoria anual de contas do Ministério da Fazenda,
exercicio de 2018, foram identificadas fragilidades dos instrumentos de controle gerenciais
que tratam do processo de garantia do crédito voltados a mitigar os riscos de esvaziamento
patrimonial do sujeito passivo, levando a intempestividade na avaliacdo das representagées
para ajuizamento de medidas cautelares fiscais.

Para buscar mitigar as falhas identificadas, foi recomendada a estruturacdo do processo de
avaliacdo das representacGes da RFB para proposicdo de Medidas Cautelares Fiscais (MCF),
considerando aspectos normativos e tecnolégicos, de forma a garantir que todas as
representacdes sejam tratadas tempestivamente e que os dados desde a representacdo até o
resultado final estejam disponiveis, de forma estruturada, para todos os atores, além da
criacdo de indicadores que permitam monitorar as etapas de tal processo.

Durante o monitoramento das recomendacgdes, o gestor informou o que segue:

A integracdo do CONPROVI/RFB e ANALYTICS/PGFN foi definida como uma das medidas
para melhora do fluxo de encaminhamento e tratamento das propostas de cautelar fiscal.
Em linhas gerais, nas reunides mantidas entre a RFB e a PGFN conseguiu se identificar a
maior parte das necessidades dos érgdos envolvidos para uma melhor gestdo do processo
de trabalho (informagdes que precisam ser encaminhadas de forma estruturada para a
PGFN e as que precisam ser devolvidas para a RFB apds a analise, melhorias no fluxo, gestdo
documental e outras) e ficou acertado o inicio do desenvolvimento dos médulos para
meados de setembro/2020.

Em paralelo, estda sendo avaliado os pontos da Norma de Execu¢do Conjunta
COFIS/COPES/CODAC/COREC/COSIT/CDA/CGR  n? 1/2015 (procedimentos para o
arrolamento de bens e direitos e propositura de medidas cautelares) que precisam de
aprimoramento.
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Em resposta ao relatdrio preliminar, a PGFN detalhou o fluxo simplificado que representa a
interacdo entre RFB e PGFN para a apreciacdo das representacdes que sugerem medidas
cautelares fiscais e apresentou a listagem de todos os requisitos ja especificados, destacando-
se aqueles ja desenvolvidos.

Por outro lado, além das providéncias no sentido de mitigar as falhas encontradas, também
foi necessario recomendar que a PGFN averiguasse pontualmente os processos identificados
na auditoria (cujo objeto era a representacdo da RFB com proposta para a PGFN de
ajuizamento de MCF), para os quais nao havia manifestagao conclusiva daquela Procuradoria,
além de que se estendesse as analises para os processos que nao puderam ser avaliados pela
equipe.

Como resultado, até o momento foram analisados 45% dos processos €, a partir do esforco da
PGFN nos ultimos meses, foi possivel ajuizar medidas cautelares fiscais ou requerer a
responsabilizacdo dos envolvidos a partir de execugdes fiscais, apds a acdo desta CGU, que
totalizaram um valor de RS 1.035.110.689,41, representando significativo beneficio financeiro
proveniente da atuacdo do gestor até o momento, que ja estd garantindo os recursos
necessarios a cobranca de créditos inscritos em DAU.

Nesse sentido, verifica-se como adequada a atuagcdo da PGFN em atendimento as
recomendagdes, tanto as estruturantes, que estdo em andamento, quanto aquelas referentes
a analise dos processos.

Cabe ressaltar, por oportuno, que o processo de integracao dos sistemas é de longo prazo, de
modo que devem ser adotadas medidas paliativas para garantir o adequado tratamento das
representacdes com proposta de instauracdo de medidas cautelares fiscais, buscando evitar
as fragilidades identificadas no Relatdrio 201901004.

d. audibilidade da RFB

Em 2018 foi instituido, por intermédio da Portaria MF n2 279, de 07.06.2018, Grupo de
Trabalho (GT), com o objetivo de construir Plano de A¢do “com vistas ao aprimoramento da
auditabilidade, pelos érgaos de controle, dos dados, processos e controles operacionais da
administracdo tributdria e aduaneira da RFB, observados os requisitos de seguranca da
informacdo e o sigilo fiscal (...) ”.

O referido GT promoveu uma série de interlocucées técnicas junto ao TCU e a CGU, com a
finalidade de estabelecer os requisitos e condi¢cdes para implementacdao pela RFB da
denominada “sala de sigilo”, ambiente seguro e controlado, na qual os auditores do TCU e da
CGU poderiam realizar seus trabalhos de auditoria, acessando os dados e informacdes
necessarias, inclusive as sigilosas.

Desde a criacdo da “sala de sigilo”, equipes do TCU e da CGU tém se valido dessa solucao para
executar seus trabalhos de auditoria.

Entretanto, por mais que tenha sido uma iniciativa inovadora, ainda persistiam dificuldade
procedimentais e operacionais, as quais foram sempre reportadas a RFB e a Assessoria
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Especial de Controle Interno do Ministério, em que pese ser necessario fazer registro a
evolucdo dos procedimentos, como se verifica com a identificacdo simplificada das estacdes
de trabalho existentes na sala de sigilo, a criacdo de uma rede de comunicacdo entre essas
estacOes de trabalho, o estabelecimento de novos perfis em diversos sistemas e o aumento
na agilidade para retirada dos papéis de trabalho, por exemplo.

Mesmo assim, fazia-se imperativo se buscar uma solugdao que efetivamente garantisse a
auditabilidade dos macroprocessos associados a RFB, que acabou sendo materializada nas
seguintes acdes, ocorridas entre o final de 2019 e primeiro semestre de 2020:

e aprovacdo do Parecer n2 053/2019/CONSUNIAO/CGU/AGU, de 18.10.2019, o qual
asseverou que:

mediante decreto e instrumento préprio, no qual se estabelecam os limites de uso da
informagdo e as condicionantes necessarias ao resguardo do sigilo, pode ser realizado o
compartilhamento de dados fiscais com o Tribunal de Contas da Unido ou com a
Controladoria-Geral da Unido, sem anonimizagdo, quando indispensavel a realizagdo de
procedimentos de auditoria e inspec¢do de dados, processos e controles operacionais da
administracdo tributdria e aduaneira, da gestdo fiscal ou da analise de demonstracées
financeiras da Unido.

e publicacdo do Decreto 10.209/2020, de 22.01.2020, que dispde sobre a aplicacdo do
disposto no inciso VIII do art. 51 da Lei n? 13.844, de 18.06.2019, e sobre o
compartilhamento de informacdes protegidas pelo sigilo fiscal e da outras
providéncias; e

e formalizacdo do Convénio 03/2020/SE, de 24.06.2020, que respalda e detalha as
regras de compartilhamento dos dados entre RFB e CGU.

A partir dessas medidas, ja comecaram a ser adotadas as providéncias operacionais que
permitirdo o compartilhamento das informacdes, de modo que ocorreu um evidente avanco
na demanda relativa ao aumento da auditabilidade dos macroprocessos de responsabilidade
da RFB, o que levou ao encerramento do monitoramento da recomendacdo pelo seu pleno
atendimento.

e. monitoramento do desempenho estratégico:

No Relatdrio 201800946, relativo a auditoria anual de contas do Ministério da Fazenda,
exercicio de 2017, verificou-se a auséncia de indicadores e metas associadas as Diretrizes
Estratégicas da Cadeia de Valor do Ministério da Fazenda com potencial para comprometer o
adequado monitoramento dos resultados, bem com dificultar a correcdo de rumos a serem
perseguidos pelo MF.

Para buscar mitigar a falha identificada, foi recomendado a Secretaria Executiva do Ministério
da Fazenda que elaborasse e implementasse indicadores e metas associadas as Diretrizes
Estratégicas de sua cadeia de valor.

Durante o monitoramento das recomendacdes e por ocasido da manifestacdo ao Relatdrio
Preliminar, o gestor informou o que se segue:
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e Que a criagao do Ministério da Economia, em janeiro de 2019, a partir da integracao
de 4 ministérios que foram extintos (Ministério da Fazenda - MF; Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo - MP; Ministério do Desenvolvimento,
Industria e Comércio Exterior - MDIC; e Ministério do Trabalho e Emprego — TEM)
tornou o processo de planejamento ainda mais complexo;

e Que a Secretaria Executiva do ME empreendeu diversos esforcos no sentido de
conhecer praticas de governanca e gestdo estratégica mantidas nos extintos
ministérios e, com base nisso, lancou, em junho de 2019, o Integra (Programa de
Integracdo, Governanga e Estratégia do ME), que tem por objetivo promover a
integracdo da gestdo, por meio de uma governanga que propicie a agao harmonica
entre as estratégias, processos e projetos, para sedimentar as melhores praticas que
contribuam ao alcance dos resultados almejados pelo Ministério da Economia;

e O Integra apresentou como principais resultados (i) o desenho do novo Sistema de
Governancga do Ministério da Economia; e a (ii) elaborag¢dao Cadeia de Valor do ME;

e Construcdo do Mapa Estratégico do Ministério contendo a missdo, a visdo e os
objetivos estratégicos e da Carteira de Iniciativas Estratégicas do ME; e

e Definicdo de uma Carteira de Indicadores e Metas, associados aos diferentes objetivos
estratégicos contidos no Mapa Estratégico, porém tal carteira ndo foi localizada nos
enderecos eletronicos indicados.

Ante todas as informacdes apresentadas, verifica-se que passados cerca de 20 meses da
criacdo do Ministério da Economia foram desenvolvidas acées no sentido de estruturar novo
Sistema de Governanga e elaborar a Cadeia de Valor da pasta.

Deste modo, restam pendentes: (i) a elaboracdo de Indicadores e metas dos objetivos
estratégicos do Mapa e os associados a Carteira de Iniciativas Estratégicas do ME; e (ii)
alinhamento do planejamento estratégico dos 6rgaos do ME a estratégia institucional do
Ministério.

Neste sentido, as fragilidades reportadas no Relatério de Auditoria n2 201800946
permanecem, de forma que a recomendacdo continuard em monitoramento até que sejam
apresentados os produtos elencados anteriormente.

f. Gestdo de riscos:

Ainda no Relatdrio 201800946, relativo a auditoria anual de contas do Ministério da Fazenda,
exercicio de 2017, verificou-se que fragilidades na gestdo de riscos a cargo do Ministério, com
destaque para

(i) auséncia de Plano de Acdo para implementacdo da Politica de Gestdo de Riscos do
Ministério da Fazenda;

(ii) necessidade de aprimoramento das informacgdes abrangidas no Relatdrio sobre Riscos para
subsidiar a atuacao da Alta Administracao;

(iii) auséncia de Indicadores-Chaves de Riscos e Desempenho a serem utilizados no
Monitoramento e na Analise Critica do Gerenciamento de Riscos;
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(iv) auséncia de Indicadores e Metas associadas as Diretrizes Estratégicas da Cadeia de Valor
do Ministério da Fazenda; e (v) Auséncia de utilizacdo dos resultados dos Procedimentos
Administrativos Disciplinares na Gestdo de Risco das unidades.

Em razdo disso, foi recomendado a Secretaria Executiva do Ministério da Fazenda o que se

segue:

A SE/ME, por meio do Comité de Gest3o de Riscos, Controle e Integridade — CGRCl,
realizar monitoramento efetivo da implementagdo da Politica de Gestao de Riscos
(PGR) dos 6rgaos e entidades do Ministério da Economia, estabelecendo etapas,
prazos e indicadores da sua evolugao;

A AECI/MF, por meio do Comité de Gestdo de Riscos, Controle e Integridade —
CGRCI, orientar e definir junto aos 6rgdos fazendarios a necessidade do
estabelecimento de indicadores-chave de risco e desempenho da gestdao de riscos
do MF;

A AECI/ME, por meio do Comité de Gestdo de Riscos, Controle e Integridade —
CGRCI, realizar o aprimoramento das informag¢des do Caderno de Riscos
Relevantes do ME, objetivando assegurar que a alta administragdo tenha clara e
precisa visdo sobre os riscos relevantes, os eventos de riscos materializados e as
medidas de tratamento adotadas;

Ao CGRCI orientar e definir junto aos 6érgdos da estrutura do Ministério da
Economia a sistematizacdo da apropriacdo dos resultados das a¢des correicionais
para o aperfeicoamento do gerenciamento de riscos e para a definicio de
atividades de controle de cada 6rgdo nas cadeias de valor do ME impactadas;

A SE/ME, que intensifique, junto ao Comité de Gestdo de Riscos, Controle e
Integridade — CGRCI, o monitoramento da PGR- ME, estabelecendo etapas, prazos
e indicadores dos 6rgaos e entidades da sua estrutura organizacional, de modo a
fomentar a execugdo das politicas setoriais, normas e metodologias de gestdo de
riscos por cadeia de valor, buscando gradual convergéncia aos principios, diretrizes
e objetivos definidos pelo Ministério.

Sobre a primeira recomendagdo, o Ministério da Economia informou que a partir da
criacdo da pasta foi instituido o Comité de Gestdo de Riscos, Transparéncia, Controle e
Integridade - CRTCI e realizadas iniciativas como: a capacitacdo de multiplicadores; a
disponibilizacdo de um sistema para gerenciamento; e a cobranca da aplicacdao completa
do ciclo de gerenciamento de riscos em cada 6rgao ou entidade de, no minimo, dois
objetos (processo, projeto, programa) até novembro de 2020.

Destacou, ainda, o monitoramento e andlise critica do gerenciamento de riscos no ambito
do Comité de Gestdo de Riscos, Transparéncia, Controle e Integridade do Ministério da
Economia (CRTCI) se dd em apoio ao Comité Ministerial de Governanca (CMG), cabendo
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aquele comité buscar a gradual convergéncia entre todo o ministério com relacdo ao
definido na Politica de Gestdo de Riscos.

Em que pese os avangos identificados relacionados a capacitacao de servidores, a criagao
de sistema de gerenciamento e ao acompanhamento de ciclo de gerenciamento de riscos
em ao menos 2 objetos por unidade/ano, as fragilidades identificadas na auditoria
relacionadas a inexisténcia de visdo dos riscos sob o ponto de vista dos objetivos
estratégicos do Ministério permanece, de forma que o monitoramento da implementacao
da PGR continuard a ser realizada pela CGU com vistas, sobretudo, na avaliagao das a¢des
adotadas apds os reportes do primeiro ciclo de gerenciamento de riscos.

Acerca dos indicadores-chave de riscos, a unidade destacou que sdo observados pelo
CRTCI se ha estrutura, pessoal capacitado, participacdo nos debates do comité,
observancia aos prazos e comandos da Resolucdo CRTCI n? 3 (Integridade) e n? 7 (objetos
prioritarios), mas ndo evidenciou os indicadores tampouco os resultados. Sobre os
indicadores de gestdo internos de cada unidade, destacou que sdo tratados
estruturalmente e que é possivel ao comité levantar quem ja definiu os seus, e ainda
orientar que todas as unidades assim o fagam, observando nuances qualitativas e/ou
guantitativas na descricdo e avaliacdo dos riscos tratados.

Como nao foram apresentados indicadores-chave de riscos que demonstrem que o
Ministério monitora a exposi¢do ao risco e, em ultima medida, sinaliza a necessidade de
acdes a serem tomadas mesmo antes da sua materializagdo, a recomendacgao
permanecera em monitoramento.

Acerca dos indicadores-chave de desempenho ndo foram demonstrados que ha
instrumentos que permitem gerenciar os riscos na medida em que, a partir de uma
definicdo clara dos objetivos e tolerancia a risco ou varia¢des aceitaveis no desempenho,
estabelece indices de desempenho utilizados por qualquer entidade com o objetivo de
monitorar a evolucdo da gestdo de risco implementada.

No que se refere ao Caderno de Riscos Relevantes do ME, a unidade destacou que pela
complexidade da estrutura do Ministério da Economia, ainda nao foi possivel elaborar
nova versao do Relatério de Riscos a luz de como o foi no antigo Ministério da Fazenda.

Em relacdo a sistematizacdo da apropriacdo dos resultados das acdes correcionais para o
aperfeicoamento do gerenciamento de riscos e para a definicdo de atividades de controle
de cada 6rgao nas cadeias de valor do ME impactadas, destacou que a recomendacao foi
observada e sera reforcada junto ao CRTCI sem, no entanto, demostrar como os
resultados sdo reportados e a forma pela qual os controles internos vem sem
aperfeicoados.

Neste ponto, cumpre destacar, trabalho em andamento relacionado a avaliacdo do
macroprocesso de fiscalizacdo trabalhista que evidenciou a inexisténcia de estratégias
relacionadas a divulgacao interna de indicadores e dados sobre processos disciplinares
relacionados a area de fiscalizacdo de trabalho, tais como casos emblematicos,
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vulnerabilidades identificadas durante os procedimentos disciplinares, mapa das infra¢des
por localidade, por objeto, por setor, por funcao, etc.

Sobre a intensificagdo do monitoramento da PGR- ME, a unidade destacou que o CRTCI
tem realizado o constante monitoramento do cumprimento das Resolu¢des CRTCIn? 3 e
n? 7, que tratam respectivamente dos riscos a Integridade e riscos mais operacionais, de
forma geral destacando que o prazo final de monitoramento destes ultimos estd marcado
ao final de 2020.

Acerca dessa recomendacdo, é necessario que a unidade apresente, ao final do exercicio
de 2020, os resultados do monitoramento da PGR- ME com destaque para uma avaliacao
da aplicacdo da gestdo de risco proposta nas Resolucdo CRTCI n2. 3 e 7 e, sobretudo, do
nivel de convergéncia de cada unidade do ministério aos principios, diretrizes e objetivos
definidos.

Mostra-se relevante, ainda, que a CRTCI demonstre os esfor¢cos empreendidos para
assegurar que a alta administragao tenha clara e precisa visao sobre os riscos relevantes,
os eventos de riscos materializados e as medidas de tratamento adotadas.

g. Governanga de subsidios

Por fim, no Relatério 201800733, que trata da governanca do Ministério da Fazenda nos
Beneficios Financeiros, Crediticios e dos Gastos Tributarios sob a dtica das dimensdes
Estratégia e Coordenacdo, foram identificadas fragilidades das funcdes de Centro de
Governo nas atividades e desenvolvidas pelo Ministério.

Em razao disso, recomendou-se a Unidade:

e Apresentar ao CMAS (Comité de Monitoramento e Avaliagdo de Subsidios)
cronograma de iniciativas do MF com vistas a clara definicdo de suas atribuicdes
como 6rgao de Centro de Governo, no que se refere as fung¢des voltadas para a
governanca dos subsidios da Uniao.

e Apresentar ao CMAS (Comité de Monitoramento e Avaliagdo de Subsidios)
cronograma de iniciativas do MF para (re)estruturacdo interna de fluxos,
atividades e competéncias, de forma a refletir a estratégia da Pasta quanto a sua
competéncia de Centro de Governo, em relacdo as func¢des voltadas para a
governanga dos subsidios da Uniao.

Neste documento deve constar, no minimo, as propostas para as seguintes tarefas:
1. Delimitacdo de diretrizes para a concessdo de subsidios;

2. Requisitos de mérito de apreciacdo como CG (check lists, etc);

3. Fluxo de processos e produtos de cada etapa;

4. Parametros para avaliacdo de riscos;

5. Sistemas de alcada, competéncias (distribuicdo) e atribuicbes de
responsabilidades para as suas Unidades;



6. Critérios de admissibilidade, distribuicdo de processos, prazos; recursos
(checklists, etc); e

7. Producdo de documentos de apoio técnico, tais como manuais e instrucdes
(checklists, etc).

Em que pese as recomendagdes terem sido encaminhados aos gestores em 07/12/2018 e,
terem sido identificadas a¢des relacionadas a reformulagdao do Comité de Monitoramento e
Avaliagdao dos Subsidios da Unido, com destaque para as alteragbes presentes no Decreto n2
9.834, de 2019, ainda ndo foram apresentadas a CGU, via sistema E-aud, as a¢des destinadas
a cumprir as recomendacgdes formuladas.

Sobre tal fato, cumpre destacar, que similar diagndstico acerca da necessidade de
(re)estruturacdo interna de fluxos, atividades e competéncias de Centro de Governo, em
relacdo as fungdes voltadas para a governancga dos subsidios da Unido foi realizada pelo TCU,
o qual, por meio do Acérdao n2. 2198/2020 — Plenario recomendou o seguinte:

“9.4. recomendar ao Ministério da Economia e a Casa Civil da Presidéncia da
Republica que adotem medidas voltadas a sistematizar e definir os papéis dos orgdos
centrais e essenciais da drea econémica, para que atuem de forma integrada com os
Orgdos setoriais e especificos que compdem o sistema previsto no art. 42 da Lei
10.180/2001, visando ao aperfeicoamento do sistema de autocontrole de concessdo
e ampliagdo de beneficios fiscais, notadamente os de natureza tributdria consoante
o diagndstico realizado por esta Corte de Contas nos presentes autos”.

Em resposta ao item g do achado 11, que trata das recomendag¢des de governanga de
subsidios, o Ministério da Economia apresentou, por meio da Subsecretaria de Avaliacdo de
Subsidio da Unido, um contexto das competéncias do CMAS relacionadas ao processo de
avaliacdo das politicas financiadas por subsidios, destacando as limita¢cdes de atuacdo do
Comité na tematica e que ele contempla apenas uma etapa do processo de governanca.

A equipe de auditoria corrobora com o entendimento da unidade de que o aperfeicoamento
da governanca de subsidios envolve a necessidade de atuacdo das diversas unidades do
Ministério da Economia, além de outros 6rgdos de centro do governo.

Este, inclusive, foi o motivo de as recomendacdes terem sido direcionadas a Secretaria
Executiva do Ministério da Economia a quem compete exercer o papel de supervisdo e
coordenacdo das diversas unidades da pasta.

Assim, a manifestacdo da unidade ndo acarretou alteracdo no entendimento da equipe de
auditoria constante dos resultados dos exames
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RECOMENDACOES

1 — Estabelecer manual ou documento congénere de registro e relato do processo de gestao
de riscos, em nivel operacional e estratégico, de forma a evidenciar a realizacdo das atividades
em aderéncia a metodologia de gestdo de riscos da STN e permitir o acompanhamento por
parte da alta administragao e da COGES.

Achado n° 1: Processos de gerenciamento de riscos ndo aderentes a Metodologia de Gestao
de Riscos da STN.

2 — Definir em manual ou congénere os seguintes procedimentos executados no Sadipem (ou
outro que vier a substitui-lo):

2.a — referente a aba “Operacdes Ndo Contratadas”: os critérios para a escolha das opcoes
“Sim” ou “N3do” para responder a pergunta “O interessado possui PVL em tramitacdo ou PVL

deferido que ainda ndo resultou na contratacdo de operacao de crédito?”

2.b —referente a aba “Operac¢des Nao Contratadas”: os critérios para selecionar as operacoes
de crédito ndo contratadas; e

2.c—os procedimentos executados para validar os dados, valores e informacdes inseridas pelo
ente subnacional ou pela instituicdo financeira no Sistema Sadipem ou outro que vier a
substitui-lo.

3 — Viabilizar a disponibilizacdo pelo sistema Sadipem (ou outro que vier a substitui-lo) do
registro de histdrico de exclusGes de PVL na aba “Opera¢ées ndao Contratadas”, incluindo no
incluindo, no minimo, informa¢des como: nome do operador, data e o motivo da exclusado.

4 — Propor, até o encerramento do primeiro bimestre de cada exercicio, o intralimite anual de
que trata o art. 9-A da RSF n248/2007, monitorar e dar publicidade dos resultados nos termos
da supracitada resolucao.

Achado n° 2: Vulnerabilidades operacionais e normativas que afetam a efetividade da
verificagdo do cumprimento dos limites estabelecidos pela RSF n2 48/2007

5 — Enquanto a matriz de saldos contabeis ndo se torne instrumento adequado para
harmonizar as normas estabelecidas no MDF e no MCASP, exigir dos entes pleiteantes de
garantias da Unido o encaminhamento dos saldos das contas contabeis a serem utilizadas pela
STN para o calculo dos indicadores da CAPAG, evidenciando, por meio do mecanismo “DE-
PARA”, as contas contabeis envolvidas, e manter suspensa a analise do pleito e a classificacao
da CAPAG até que os entes apresentem as informacGes em conformidade com os requisitos
estabelecidos.

Achado n° 3: Fragilidades no processo de harmonizac¢ao das informag6es necessarias ao
calculo da CAPAG.
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6 — Aprimorar a metodologia de analise de suficiéncia de contragarantia, considerando as
deducdes de despesas obrigatdrias, receitas vinculadas e operagdes de crédito, com ou sem
garantia da Unido, em tramite e passiveis de contratacdo e consequente assuncdo de divida.

Achado n? 4: Impacto das fragilidades metodolégicas da andlise da suficiéncia de
contragarantias nas decisoes judiciais.

7 — Realizar estudo visando avaliar a possibilidade de incluir, nos processos de Pedidos de
Verificacdo de Limites para celebracdo de operacbes de crédito garantidas pela Unido,
controle sobre a andlise da alavancagem, explorando no minimo os seguintes quesitos:
definicdo de fontes de dados, metodologias, grau de alavancagem aceitavel de acordo com o
perfil do ente e com o nivel de riscos assumidos da Unidade.

Achado n? 5: Auséncia de atividades de controle executadas pela STN no que se refere a
analise da alavancagem das contragarantias oferecidas.

8 — Promover a abertura de a¢do orcamentdria especifica para a alocacdo de dotagdo para
despesa com honras de garantias concedidas pela Unido a entes subnacionais.

9 —Promover estudos com vistas a avaliar os efeitos no resultado primario da Unido, calculado
pela metodologia “acima da linha”, das despesas com honras de garantias concedidas a entes
subnacionais, bem como das arrecada¢des oriundas da execugdao das contragarantias
recebidas e eventuais montantes ndo recuperados nos termos dos contratos assinados.

Achado n? 6: Classificagdo da despesa com honras de garantias em a¢do orgamentdria do
servico da divida publica federal e sem impacto no resultado primario da Unido.

10 - Inserir, nos contratos de garantia da Unido a operag¢des de crédito de entes subnacionais,
cldusula estabelecendo prazo as instituicdes financeiras e aos mutuarios, para o envio
tempestivo das informacGes sobre valores desembolsados das parcelas dos empréstimos
garantidos pela Unido, bem como outras informacdes pertinentes.

11 - Aprimorar os procedimentos de conciliagdo de dados dos contratos de garantias
concedidas pela Unido, implementando quadro que evidencie os ajustes efetuados no periodo
de referéncia das transac¢des, de modo a esclarecer os eventos que justificam eventuais
diferencas de saldo com as bases dos credores e dos mutudrios.

12 — Apresentar plano de acdo do processo de implantacdo de mddulo de controle dos haveres
no sistema SID, a fim de promover a sua gestao diretamente pelo sistema, bem como a
integragdo automatica com os sistemas SID e Siafi.

13 — Formalizar a metodologia de calculo do ajuste para perdas, considerando a possibilidade
de se adotar, dentre os critérios a serem utilizados, a avaliacdo da capacidade de pagamento
do ente, o histérico de inadimpléncia e a existéncia de liminares judiciais que impedem a
execugdo das contragarantias;

14 — Considerar a possibilidade de incorporar ao calculo da provisdo a ser reconhecida no
passivo da Unido os montantes de garantias concedidas a entes que apresentam indicios de
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deterioracdo fiscal além dos que possuem liminares judiciais que impecam a execuc¢ao das
contragarantias.

15 — Elaborar roteiro contabil visando ao registro, nas contas de controle do Siafi, referente:
aos montantes totais de garantias contratadas; ao total desembolsado pelos credores; e aos
valores honrados pela Unido que estdo em processo de cobranca, de maneira a dar mais
transparéncia a situacdo potencial de futuros desembolsos da Unido em operacles
garantidas;

16 — Avaliar a implantacdo de procedimento de classificacdo contabil dos haveres com
liminares judiciais como ativos contingentes.

Achado n? 7: Deficiéncias nos procedimentos utilizados para o controle das garantias
concedidas e honradas

17 - Ao Grupo Estratégico do Comité de Garantias: deliberar pela reformulacdo da pauta
minima, a exemplo incluir temas afetos a intervencdo judicial no Sistema de Garantias da
Unido; riscos ao sistema decorrentes da situagao fiscal dos entes subnacionais; status de
adesdo de entes ao RRF e de como repercute no sistema; impactos no gerenciamento da
divida publica, dentre outros que o comité julgar pertinentes, evidenciando nas atas a
efetividade da atuacdo a partir do registro dos debates, discussdes, direcionamentos
estratégicos, resultados das delibera¢cGes e encaminhamentos.

Achado n2 8: Auséncia de viés estratégico na atua¢do do GE/CGR.

18 - Avaliar o grau de exequibilidade e esforco de gestdao por parte da STN na implementagao
das medidas propostas no item 141 da Nota Técnica n2 22/2018/CORIS/DIRCO/STN-MF, de
11/12/2018, identificando: responsaveis, prazos, custos, entraves a implementagdo e medidas
alternativas, levando o assunto ao conhecimento dos diversos atores que atuam no processo
de governanca do Sistema de Garantias.

Achado n? 9: Auséncia de implementag¢do de medidas de aperfeicoamento da protecao
juridica da STN propostas pela Nota Técnica n2 22/2018.
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CONCLUSAO

A concessdo de garantias, na qualidade de instrumento de politica fiscal, necessita ser
repensada de modo a preservar o equilibrio fiscal da Unido e, também afastar o risco moral e
nado pressionar o risco soberano.

A medida que o saldo de garantias concedidas se eleva ao longo do tempo, a partir de novas
concessoOes e dos efeitos cambiais, aumenta a exposicao da Unido ao quadro de descompasso
fiscal dos entes garantidos, o qual vem se deteriorando ao longo dos anos. Essa situacao foi
agravada em 2020 pela crise sanitdria provocada pela pandemia do COVID19 que impacta
sobremaneira a economia. Precisamente quanto ao Sistema de Garantias, este cendrio revela
uma tendéncia de elevacdo de honras de garantias. Nota-se que a Unido ficou longo tempo
sem honrar avais concedidos, de 2005 a 2015, voltando a honrar em 2016, a partir de quando
foi verificada evolucdo anual do saldo das honras. Embora prevista a recuperacdo dos valores
honrados por meio de execucdo de contragarantias, questdes judiciais e legais tém sido
entraves na recuperacao, sustando a aplicabilidade de controles previstos. Este movimento
indica uma transferéncia de risco a Unido, impactando a credibilidade do Sistema de Garantias
e impondo entraves a gestdo da divida publica e ao equilibrio das contas federais.

Ndo obstante as melhorias ja promovidas pelo Novo Sistema de Garantias, os controles devem
estar em constante evolug¢do, sendo revistos a medida que riscos forem surgindo ou se
modificando. De acordo com o artigo 32 da IN n2 01/2016, a definicdo e a operacionalizacdo
dos controles internos devem considerar os riscos que se pretende mitigar, tendo em vista os
objetivos das organiza¢Ges publicas.

A partir do trabalho de auditoria conduzido, foram identificadas deficiéncias e fragilidades que
contribuem para a exposicao da Unido e outras que tem impacto no controle, monitoramento
e transparéncia do processo como um todo. Assim, foram recomendadas melhorias de
aperfeicoamento da atuacdo da gestdo de riscos; do processo operacional de concessao de
garantias; da apresentacdo das informacgdes para fins de calculo da CAPAG. Destacam-se
outras recomendacdes no sentido de reformular a metodologia de analise de suficiéncia de
contragarantia; realizar estudo para avaliar a possibilidade de implementar avaliacdo da
alavancagem de contragarantias; criacdo de acdo orcamentaria especifica para honras de
garantias da Unido; aprimorar procedimentos relativos ao SID e ao SAHEM e implementar
critérios e metodologias relativos aos registros contabeis; e avaliar o grau de exequibilidade
para a implementac¢do das medidas propostas para mitigacao de risco relacionadas as a¢des
judiciais, consubstanciadas na NT n2 22/2018.

Enfim, diante da atual conjuntura e das perspectivas que envolvem as relagdes federativas,
demanda-se da Unidade, na qualidade de gestor e executor de parcela significativa do ciclo
de garantias, uma atuacdo focada nas ameacas ao alcance dos objetivos do Sistema de
Garantias da Unido, a partir de uma analise e revisdao do processo sob a perspectiva da
sustentabilidade da Unido.

As reflexGes e melhorias propostas neste trabalho indicam a necessidade de: aperfeicoamento
dos controles sob ingeréncia da Unidade; atuacdo mais consistente da segunda linha de
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defesa; promocao da devida transparéncia quanto aos impactos das honras e inexecucdo de
garantias e riscos advindos de fatores externos a organizacdo nas demonstracdes da Unido;
promocdo das gestdes necessdrias de modo a minimizar o risco moral; e dimensionamento do
nivel de risco que a Unido suporta sob a perspectiva fiscal e financeira.
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ANEXO

| — MANIFESTACAO DA UNIDADE EXAMINADA E ANALISE DA EQUIPE
DE AUDITORIA

Achado n? 1: Processos de gerenciamento de riscos nao aderentes a Metodologia de Gestao
de Riscos da STN.

Manifestagao da unidade examinada

Por meio do Despacho SEI n2 11779831, de 13.11.2020, emitido pela CORIS, fizeram as
seguintes consideracdes ao Relatdrio Preliminar:

“Primeiramente, registro que, dada a exiguidade do tempo disponibilizado, a manifestacao
desta coordenacdo nao se beneficiou de informacgdes adicionais que poderiam ter sido obtidas
por meio de reunido técnica com a equipe de auditoria, visando melhor compreender os fatos
e os entendimentos que levaram aquela equipe as conclusdes constantes do item “1.
Processos de gerenciamento de riscos ndo aderentes a Metodologia de Gestdo de Riscos da
STN” do citado relatério. Assim, esta manifestacdo esta baseada na compreensdo da equipe
desta coordenacdo a respeitos do conteudo do item 1. Feita esta ressalva, registro a posicao
desta coordenacdo, por apontamento.

a. Ndo comprovacdo da realizacdo das etapas previstas na metodologia para o
processo “Gestdo de Riscos e Conformidade - inexisténcia de representacdo juridica adequada

para STN”.

Houve impropriedade na informacdo prestada por esta coordenacdo. A inexisténcia de
representacdo juridica adequada para a STN ndo constitui processo de trabalho do érgao.
Trata-se, outrossim, de vulnerabilidade considerada critica pelo Comité de Gestdao — COGES,
razdo pela qual determinou a inclusdo da avaliacdo dos seus riscos entre as prioridades para
o ano de 2019. Ademais, ndo disputamos a afirmacdo da auditoria de que a avaliacdo dos
riscos decorrentes da inexisténcia de adequada representacao juridica para a STN ndo seguiu
a metodologia de gestdo de riscos adotada pelo 6rgdo.

b. Execucdo parcial da etapa Estabelecimento do Contexto.

Em conformidade com o objetivo de aperfeicoamento constante, esta coordenagao vem
crescentemente estruturando as etapas do processo de gestdo de riscos, de acordo com as
necessidades encontradas e as oportunidades identificadas. Nesse sentido, esta coordenacgao
avaliara a recomendacdo em conjunto com outros aperfeicoamentos em curso e planejados.

c. Eficacia dos controles existentes ndo avaliada.

No procedimento adotado pela STN, na etapa de andlise dos riscos, o gestor deve analisar as
causas (fatores de risco), as consequéncias (impactos) e os controles existentes. Somente a
partir dessa andlise é que o gestor podera avaliar a probabilidade e o impacto do risco.

Em conformidade com o objetivo de aperfeicoamento constante, esta coordenagcao vem
crescentemente estruturando as etapas do processo de gestdo de riscos, de acordo com as
necessidades encontradas e as oportunidades identificadas.
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Nesse sentido, a Coordenacdo de Conformidade desta Subsecretaria vem adotando medidas
em preparacao para apoiar avaliacdo de controles.

d. Impacto dos riscos ndo classificado.

Esta coordenacdo ndo contesta o apontamento da auditoria.

e. Plano de tratamento ndo formalizado.

Em conformidade com o objetivo de aperfeicoamento constante, esta coordenagcdo vem
crescentemente estruturando as etapas do processo de gestdo de riscos, de acordo com as
necessidades encontradas e as oportunidades identificadas. Nesse sentido, a Coordenacdo de
Conformidade desta Subsecretaria vem adotando medidas em preparacdo para exercer a
atividade de avaliacdo da conformidade dos controles, o que, a nosso ver, favorecerd maior
estruturacdo da implantacdo de controles.”

Analise da equipe de auditoria

De um modo geral, a manifestacdo do gestor ao relatério preliminar no que se refere a
conducdo da gestdo de riscos vai ao encontro dos apontamentos e das perspectivas de
melhoria aventadas e propostas pela equipe de auditoria.

Por oportuno, registre-se que todos os fatos que originaram os achados sdo fruto de andlise
de informacdes e documentos disponibilizados pela Unidade Examinada, bem como foram
formalmente comunicados a mesma por meio de solicitacdes de auditoria, seguindo o rito
estabelecido para os trabalhos. Assim, a andlise conjunta das informacdes consideradas,
solicitacdes de auditoria e o presente relatério de auditoria viabiliza o conhecimento, pela
Unidade Examinada, do contexto considerado pela equipe de auditoria em suas colocacdes.

Em adendo, informa-se que as discussdes havidas na Reunido de Busca Conjunta de Solugdes
implicaram na revisdao da recomendacado proposta no Relatdrio Preliminar.

Achado n2 2: Vulnerabilidades operacionais e normativas que afetam a efetividade da
verificacdo do cumprimento dos limites estabelecidos pela RSF n2 48/2007.

Manifestagao da unidade examinada

Por meio do Oficio SEI n? 284085/2020/ME, de 10.11.2020, a COPEM efetuou as seguintes
consideragdes acerca dos limites da RSF n2 48/2007:

“1. Referimo-nos a Relatdrio Preliminar de Avaliacdo produzido pela Controladoria Geral
da Unido (Documento SEI n2 11508199), por meio da qual a Controladoria-Geral da Unido,
apresenta, entre outros aspectos, recomendacgdes a Secretaria do Tesouro Nacional.

2. No que tange o item "3 —Fazer constar a avaliacdo do cumprimento do(s) intralimite(s),
a que se refere(m) o artigo 92 A da RSF n2 48/2007, em cada parecer de analise do Pedido de
Verificacdo de Limites (PVL) para concessdo de garantia da Unido", presente na fl. 67 do
documento SEI n2 11508199, informamos que:

Primeiramente, ha de se destacar que o art. 92-A da RSF n2 48/2007 estabelece que:
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Art. 992-A. Respeitado o limite de que trata o art. 92, deverd ser estabelecido,
mediante deliberagdo do Senado Federal, intralimite anual das garantias
concedidas pela Unido.

Ocorre que, até o presente momento, o Senado Federal ndo estabeleceu o valor do
intralimite das garantias concedidas pela Unido para o exercicio de 2020, de modo que a
verificacdo do art. 92-A da RSF 48/2007 encontra-se prejudicada, pois ndo ha limite a ser
verificado no que tange a tal dispositivo.

Contudo, a STN, por iniciativa prépria e de modo transparente e conservador, adota,
desde a segunda semana do més de maio de 2020, o procedimento de informar, no seus
Pareceres de verificacdo de limites e condi¢des de operacdes de crédito garantidas pela Unido,
a exemplo do documento constante SEI 8294768, a seguinte redag¢do sobre o tema:

Em relagdo ao intralimite anual das garantias de que trata o art. 92-A da RSF
ne 48, de 2007, esta STN sugeriu a Secretaria Especial de Fazenda que
propusesse ao Senado Federal o valor de RS 20 bilhdes para o exercicio atual,
conforme Nota Técnica SEI n® 16423/2020/ME (SEI 7836881). E por meio do
Oficio n® 211/2020/ME (7913221), o Ministro de Economia submeteu ao
Senado Federal a proposta de RS 20.000.000.000,00 para o valor do
intralimite anual para a concessdo de garantias da Unido a operag¢des de
crédito dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, a viger em 2020.
Informa-se que, até 27/05/2020, o montante de operag¢des de crédito de
entes subnacionais garantidas pela Unido e deferidas pela STN correspondia
a 38,95% daquele valor (SEI 8293904).

Ou seja, embora ainda nao exista, para o exercicio de 2020, Resolu¢cdo do Senado
Federal estipulando o valor intralimite das garantias concedidas pela Unido, de que trata o art
92-A da RSF 48/2007, a STN, em seus Pareceres de verificacdo de limites e condi¢Ges, informa,
de forma individualizada, o montante atualizado de operacGes de crédito de entes
subnacionais garantidas pela Unido e deferidas pela STN no exercicio de 2020, comparando-o
com o valor sugerido pelo ME do intralimite. Dessa maneira, a STN entende que tal item “3”
do presente Relatdrio de avaliagdo encontra-se atendido.”

Analise da equipe de auditoria

A Unidade Examinada afirma haver incorporado, em 2020, a verificagdo do cumprimento do
intralimite anual definido no artigo 92A da RSF n2 48/2007 para cada operacdo de crédito a
ser garantida, mesmo que o intralimite ainda ndo esteja aprovado pelo Senado Federal. Deste
modo, a Unidade entende que a recomendacado proposta no Relatdrio Preliminar de Auditoria,
qual seja: “3 — Fazer constar a avaliacdo do cumprimento do(s) intralimite(s), a que se
refere(m) o artigo 92 A da RSF n2 48/2007, em cada parecer de analise do Pedido de
Verificacdo de Limites (PVL) para concessdo de garantia da Unido”, ja se encontra atendida.
Diante disso, a equipe de auditoria verificou, em processos/PVL com o Status “Encaminhado
a PGFN com manifestacdo técnica favordvel” em 2020, a incorporacdo da nova rotina. As
verificagcbes procedidas nos pareceres emitidos no ambito dos processos/PVL analisados, no
total de doze, confirma a adesdo a pratica.
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Achado n2 3: Fragilidades no processo de harmonizagao das informag¢des necessarias ao
calculo da CAPAG.

Manifestagao da unidade examinada

Por meio da Nota Técnica SEI n2 50241/2020/ME, de 11.11.2020, de autoria da COREM, foram
efetuadas as seguintes consideragdes:

“INTRODUCAO

1. Por meio desta Nota Técnica a COREM sugere mudancas na redacao de certos trechos
do Relatério Preliminar AAC-2018ME da CGU. Tais sugestdes visam tornar o Relatério mais
preciso e uma de suas recomendac¢des mais alinhada com o que a COREM acredita ser possivel
de ser implementado tendo em vista suas atribuicdes regimentais.

PROPOSTAS DE ALTERAGOES NOS "RESULTADO DOS EXAMES”

2. Em relagao ao capitulo do referido Relatdrio referente aos "Resultados dos Exames",
em seu item 3 referente as "Fragilidades no processo de harmonizacdo das informacdes
necessarias ao calculo da CAPAG", a COREM sugere que sejam feitas as seguintes mudancas
para tornar o texto mais adequado as limitac¢des juridicas existentes:

a) Onde lé-se "A quantidade e complexidade envolvidas nesse processo ocorre devido
a STN ndo fazer exigéncia do cumprimento de que as informacgdes utilizadas no cdlculo
dos indicadores da CAPAG observem os conceitos estabelecidos no MCASP e no MDF,
conforme dispbée a Portaria MF n® 501/2017. Com efeito, a Unidade tem de alocar
bastante tempo para harmonizar as informagdes para so entdo executar o cdlculo.
Assim, o fato de ndo estarem de acordo com os critérios contdbeis e fiscais
estabelecidos pela STN compromete a qualidade e confiabilidade das informagdes."
sugerimos o texto "A quantidade e complexidade dos ajustes envolvidos nesse
processo decorrem do fato dos padrbes contdbeis utilizados pelos entes subnacionais
divergirem dos padrbes contdbeis estabelecidos no MDF e MCASP. Como a atribui¢do
de estabelecer os critérios contabeis para aferi¢do das contas subnacionais cabe aos
Tribunais de Contas Estaduais/Municipais, a STN ndo possui mecanismos para obrigar
os entes a publicarem seus demonstrativos conforme o MDF e MCASP. Com efeito, a
Unidade tem de alocar bastante tempo para harmonizar as informagdes para so entéo
executar o cdlculo. Assim, o fato de néo estarem de acordo com os critérios contdbeis
e fiscais estabelecidos pela STN compromete a qualidade e confiabilidade das
informagédes."

b) Onde lé-se "Apesar de serem razodveis os critérios e a forma de avalia¢do da STN,
ndo se pode afirmar que o tratamento das informagdes dos municipios e dos estados
ndo incluidos no PAF resulte no alinhamento integral aos conceitos e as regras do
MCASP e do MDF, pois a STN ndo executa tal andlise visando a harmonizagdo aos
referidos manuais, em razdo da rela¢Go custo-beneficio envolvida no processo. A
auséncia deste exame compromete a confiabilidade das informagées, podendo vir a
refletir negativamente na real capacidade de pagamento do ente" , sugerimos o texto
"Apesar de serem razodveis os critérios e a forma de avaliagGo da STN, nGo se pode
afirmar que o tratamento das informagdes dos municipios e dos estados ndo incluidos
no PAF resulte no alinhamento integral aos conceitos e as regras do MCASP e do MDF,
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pois a harmonizag¢do aos referidos manuais feita pela STN no caso dos entes que ndo
possuem PAF é limitada, em razdo de ndo ser possivel obter todas as informagdes para
realizar os ajustes necessdrios. Tal fato compromete a confiabilidade das informacgdes,
podendo vir a refletir negativamente na real capacidade de pagamento do ente."

c) Ao final do seguinte paragrafo "Assim, identificou-se que sdo geradas informagées
com diversos patamares de qualidade e confiabilidade (em relagdo ao alinhamento aos
critérios e regras do MCASP e MDF), cujo potencial para gerar distor¢cbes nos
indicadores de cdlculo da CAPAG deve ser avaliado pela Unidade Auditada. Em
contraponto, verificaram-se esforcos da Unidade para a melhoria da qualidade das
informacées e para a implementagdo da operacionalizacGo automdtica em
substituicdo ao processo manual hoje existente.", sugerimos adicionar o seguinte
trecho: "Destaca-se a parceria entre a CCONF e a COREM que visa, no curto prazo, usar
verificagbes de consisténcia nos dados subnacionais, a ser feita pelo SICONFI e, no
médio prazo, realizar o cdlculo da CAPAG por meio da matriz de saldos contdbeis, o que
facilitaria o trabalho de harmonizag¢do dos demonstrativos com o MDF e MCASP."

PROPOSTA DE ALTERAGAO DE RECOMENDAGAO

3. Em relagdo ao "Achado n° 3: Fragilidades no processo de harmonizag¢do das
informagdes necessdrias ao cdlculo da CAPAG", sugerimos alterar o texto atual "Exigir dos
entes pleiteantes de garantia da UniGio o encaminhamento das informag¢des utilizadas para o
cdlculo da CAPAG dentro dos critérios previstos no MDF e no MCASP, conforme dispde o art.
12 §79 da Portaria n® 501/2017, suspendendo a andlise do pleito até a adogdo dos padrées
previstos nos manuais citados, além de adotar a classificagdo proviséria da CAPAG como D. "
para o seguinte texto "Aprimorar, no curto prazo, os testes de consisténcias feitos no caso dos
entes ndo signatdrios do PAF e, no médio prazo, utilizar a matriz de saldo contdbeis no cdlculo
da CAPAG, de forma que a informacgdo fornecida pelos entes subnacionais possa ser
harmonizada com as normas estabelecidas no MDF e no MCASP, conforme dispbe o art. 12
§7° da Portaria n® 501/2017.

CONCLUSAO

4, As propostas aqui sugeridas tém como base o fato da STN ndo ser o érgdo que
estabelece os critérios contabeis que os entes subnacionais devem observar para a publicacdo
dos seus demonstrativos contabeis e fiscais e, por essa razao, é juridicamente incapaz de
obriga-los a seguirem as normas estabelecidas no MDF e MCASP. Tendo isso em vista, destaca-
se que, apesar do correto diagnostico tracado pela CGU, existem limitacdes para o que a STN
pode exigir dos entes subnacionais, mesmo no ambito do processo de concessdo de garantias.
A exigéncia da alteragao da metodologia contdbil e fiscal utilizada pelo ente subnacional
invade drea de competéncia dos Tribunais de Contas locais, por isso sugerimos que a
recomendacdo seja para que a STN desenvolva formas de obter dados mais detalhados que
possibilitem a realizacdo dos ajustes pela prépria STN de forma automatizada.

5. Isso posto, a COREM cumprimenta a CGU pelo étimo trabalho realizado durante esta
auditoria e encaminha esse documento a CFORM para que as providéncias necessarias sejam
tomadas.”

Analise da equipe de auditoria
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As consideragdes da Unidade Examinada refletem a problematica adstrita a falta de aderéncia
entre os critérios contdbeis e fiscais adotados pelos entes subnacionais nos seus registros e as
regras do MDF e MCASP abordando, inclusive, questdes de ordem juridica e que ndo estdo
sob a competéncia da STN. Também, enfatizam a questdo da Matriz de Saldos Contabeis como
um indutor da melhoria da informacdo gerada pelo subnacional. Todavia, a harmonizacdo de
conceitos contdbeis e fiscais, bem como a implantacdo integral da Matriz de Saldos Contabeis,
sdo processos em andamento cujos reflexos serdo sentidos a longo prazo. Contudo, ha que se
aventar medidas de curto prazo para a melhoria do processo de tratamento de informacdes
que irdo subsidiar a CAPAG.

Outro ponto que importa esclarecer, é que nao se vislumbra conflito entre o ente confeccionar
e publicar seus demonstrativos contdbeis e fiscais seguindo as orientacdes dos respectivos
Tribunais de Contas e, para fins de cdlculo dos indicadores da CAPAG, apresentar a STN as
informacdes atendendo as regras do MCASP e MDF. S3o processos diferentes, cujos objetivos
nao se confundem e n3o se sobrepdem.

Neste ensejo, acolhem-se parcialmente as sugestdes apresentadas pela Unidade Examinada
quanto as altera¢des no texto do Achado.

Achado n? 4: Impacto das fragilidades metodolégicas da anadlise da suficiéncia de
contragarantias nas decisoes judiciais.

Manifesta¢ao da Unidade Examinada

Por meio do Oficio SEI n? 286166/2020/ME, de 12.112020, de emissdo da COAFI, foram
efetuadas as seguintes consideragdes a respeito da reformulacdo da metodologia:

1. Referimo-nos a Relatdrio Preliminar de Avaliacdo elaborado pela Controladoria Geral
da Unido (Documento SEI n? 11508199), por meio da qual aquele 6rgdo apresenta, entre
outros, recomendacdes a Secretaria do Tesouro Nacional.

2. Acerca das recomendacgdes propostas no referido documento, tecemos as seguintes
consideracdes:

a) Item 7 - Reformular a metodologia de andlise de suficiéncia de contragarantia,
considerando as deducdes de despesas obrigatodrias, receitas vinculadas e operagdes de
crédito, com ou sem garantia da Unido, em tramite e passiveis de contratagdo e
consequente assung¢ao de divida. Ndo vemos dbices a um reexame da metodologia de andlise
da suficiéncia de contragarantias, visando seu aprimoramento, contudo é necessdrio
considerar alguns aspectos pertinentes a matéria. O primeiro é que se trata de uma questdo
que envolve nGo somente a UniGio, mas também os entes subnacionais, de modo que eventuais
alteracbes deverdo ser objeto de consulta publica, assegurando amplo debate, pois sua
magnitude pode inviabilizar a concessdo de empréstimos a Estados e Municipios, com
potencial estimulo a novos questionamentos perante o Poder Judicidrio. Outro aspecto a ser
levado em conta é a definicdo de conceitos. Com efeito, tomando-se como exemplo as
despesas com pessoal, constata-se que hd dificuldades em relacdo a defini¢éo precisa, e cuja
superagdo pode ndo ser imediata. Além disso, a STN ndo possui competéncia institucional para
pacificar o tema. Por fim, entendemos que seria mais apropriado o uso do termo “aprimorar”
em lugar de “reformular”. Como destacado nas respostas as solicitacées de auditoria
pertinentes, a metodologia atual, embora possa apresentar pontos de melhoria, se insere em
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uma abordagem mais ampla, cuja implementa¢do obteve resultados gerais até agora
positivos no tocante as opera¢des contratadas apds a sua adogdo.

(...)
Analise da equipe de auditoria

Considerando o posicionamento da Unidade Examinada, cabe ratificar, sob a perspectiva de
uma melhor gestdo do saldo de garantias concedidas e, por conseguinte, da exposicao da
Unido a situacdo fiscal dos entes subnacionais, a necessidade de aperfeicoamento do desenho
do controle estipulado na Portaria MF n? 501/2017 para a verificacdo da suficiéncia das
contragarantias ofertadas, de modo que este cumpra sua funcdo de forma eficaz, a fim de
atender ao que dispde o paragrafo 12 do artigo 40 da LRF.

Por fim, registre-se que foi acatada pela equipe de auditoria a melhoria na recomendacao
proposta pela Unidade Examinada, a qual foi ajustada por ocasido da elaborag¢do do Relatério
Final.

Achado n? 5: Auséncia de atividades de controle executadas pela STN no que se refere a
analise da alavancagem das contragarantias oferecidas.

Manifestagao da Unidade Examinada

Por meio do Oficio SEI n? 286166/2020/ME, de 12.112020, de emissdo da COAFI, foram
efetuadas as seguintes consideragdes:

1. Referimo-nos a Relatdrio Preliminar de Avaliacdo elaborado pela Controladoria Geral
da Unido (Documento SEI n2 11508199), por meio da qual aquele 6rgdo apresenta, entre
outros, recomendacdes a Secretaria do Tesouro Nacional.

2. Acerca das recomendacgdes propostas no referido documento, tecemos as seguintes
consideragdes:

(...)

b) Item 8 - Realizar estudo visando avaliar a possibilidade de incluir, nos processos de
Pedidos de Verificacdo de Limites para celebracdo de operagdes de crédito garantidas pela
Unido, controle sobre a andlise da alavancagem, explorando no minimo os seguintes
quesitos: definicdo de fontes de dados, metodologias, grau de alavancagem aceitavel de
acordo com o perfil do ente e com o nivel de riscos assumidos da Unidade. No tocante
especificamente a andlise de alavancagem, é importante destacar que as informagoes
necessdrias a sua laboragdo ndo estdo plenamente disponiveis a STN, o que exigird intera¢dGo
com outros agentes, fato este que poderd dificultar a implementa¢do da medida em toda a
sua extensdo ou retardd-la. E importante ponderar também acerca da possibilidade de
existéncia de obices legais, ou limitagées operacionais, aplicdveis ao acesso a informagoes
detidas por outras instdncias.

(...)
Analise da equipe de auditoria

A manifestacido da Unidade Examinada versou a respeito de eventuais Obices a
implementacdo da recomendacdo proposta, indo ao encontro de informacgdes ja prestadas
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formalmente por ocasido da etapa de realizacdo dos exames de auditoria, de modo que nao
foram procedidas alteracdes com relacdo ao consignado no Relatdrio Preliminar de Auditoria.

Achado n? 6: Classificacdo da despesa com honras de garantias em a¢ao orgamentaria
inadequada e sem o devido registro no resultado fiscal da Unido.

a. Classificagdo orcamentdria da despesa com honras de garantias
Manifestagao da unidade examinada

Por meio da Nota Técnica SEI n2 51040/2020/ME, de 13.11.2020, a STN apresentou a seguinte
manifestacdo sobre o item “a” (Classificacdo orcamentaria da despesa com honras de
garantias) do Achado n2 6 do Relatdrio Preliminar:

“3. Sobre esse assunto, inicialmente, cumpre informar que nos ultimos 7 anos, as alteracdes
promovidas pela Secretaria de Or¢amento Federal - SOF e pela Secretaria do Tesouro Nacional
- STN nas classificagdes orcamentarias da Divida Publica Federal - DPF foram todas no sentido
de concentrar as dota¢des em um menor numero de a¢bes e unidades orgamentarias, o que
tem facilitado a gestao da DPF, justamente pela menor necessidade de realizacdo alteragcdes
orcamentdrias que dependem da edicdo de atos normativos.

4. Em 2014, o orgamento da DPF estava distribuido em 4 Unidades Orgamentdrias e em 16
acdes. Naquele exercicio, foram analisadas e propostas diversas alteracdes nas classificacdes,
mediante uso de Planos Orcamentarios - POs, recurso que até entdo ndo havia sido
empregado nas propostas orcamentarias da DPF. Como resultado, no orcamento da DPF para
2015, o numero de acbes foi reduzido de 16 para 7, ainda distribuidas em 4 unidades
orcamentdrias.

5. Além disso, a integridade e a transparéncia das informacdes foram preservadas, pois desde
a carga inicial da proposta orcamentdria da DPF no Sistema Integrado de Planejamento e
Orcamento — SIOP até a execugdo do orcamento no ambito do Sistema Integrado de
Administracao Financeira - SIAFI, as informacdes referentes as acdes e seus respectivos planos
orcamentarios estdo presentes.

6. Para a proposta orcamentaria de 2018, a SOF sugeriu, com a concordancia da STN, que
todas as a¢Oes da DPF fossem concentradas em uma Unica Unidade Or¢gamentaria, a 75.101.
Assim, decorridos 7 anos, apds todas as simplificacdes realizadas e tendo em vista que
algumas acdes tiveram suas obrigacGes encerradas, o orcamento da DPF estd contido em
apenas uma unidade orcamentaria e em 5 acoes: duas para a divida interna (refinanciamento
e servicos), duas para a divida externa (refinanciamento e servicos) e uma para o resultado
negativo do Banco Central do Brasil. Hd 7 anos, relembramos, eram 4 unidades orgamentarias
e 16 acgGes. Assim, a reducdo do numero de agbes foi benéfica para a gestdo da DPF, pois
reduziu o numero de Portarias e outros atos necessarios a realizacdo de alteracoes
orcamentadrias, ao longo do exercicio, preservando todas as informacdes referentes a
elaboracdo e execucdo do orcamento da DPF.
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7. Sobre os questionamentos n%s 3 e 4 da citada Solicitacdo de Auditoria n2: 201902715/25,
abaixo transcritos, cabem algumas informacdes complementares:

“3. Esclarecer o motivo da inclusdo da dotag¢do de honras de garantias concedidas a entes
subnacionais nas agbes orcamentdrias referentes ao Servigos da Divida Publica Federal Interna
e Externa (cdd. 0905 e 0906),tendo em vista que, em tese, essas a¢oes destinam-se as despesas
originadas de contratagées de operagbes de créditos diretamente realizadas pela Unido.

4. Informar se ja houve proposta da STN junto a SOF para a cria¢do de agdo orcamentdria
especifica para o pagamento das honras de garantias, de modo a propiciar maior
transparéncia desse tipo de despesa no PLOA, bem como o controle de limites orcamentdrio e
financeiro de sua execu¢do.”

8. E importante lembrar que os pagamentos de avais decorrem de obrigacdes contratuais nas
quais a Unido, perante credores internos ou externos, assume a responsabilidade de adimplir
as obrigacgdes financeiras dos contratos em que figura como garantidora, caso o ente (Estado,
Distrito Federal ou Municipio) garantido ndo o faca.

9. Uma vez constatado que o ente garantido se encontra inadimplente, a obriga¢ao pendente,
por forca contratual, torna-se obrigacdao da Unido perante o credor, seja ele interno ou
externo. Dessa maneira, o ndo pagamento dessa obrigacdo pela Unido a colocaria em situacdo
de inadimpléncia.

10. Mesmo havendo nesses contratos o oferecimento de contragarantias, o que permite a
Unido recuperar os valores pagos, a obrigacdo inadimplida torna-se obrigacao da Unido, razao
pela qual, entendemos que as dotacdes orcamentdrias para pagamentos de honras de avais
internas e externas estdo apropriadamente inseridas em planos orcamentarios especificos nas
acOes dos servicos das dividas interna (0455) e externa (0425)da Unido, o que dispensa a
criacdo de nova a¢do orgcamentaria para abriga-las.

11. Entende-se, dessa forma, que o pagamento das honras de compromisso decorrentes de
aval concedido pela Unido sdo sim servicos da divida e podem ser previstos nas acoes
orcamentdrias onde se encontram atualmente, dado que a dotacdo para essas despesas ficam
separadas em planos orcamentadrios especificos. De forma a ficar ainda mais transparente a
alocacdo dos recursos nas acoes 0455 e 0425, propde-se aprimorar a descricdo dessas agoes,
de forma a tornar ainda mais evidente a previsdo da despesa com as honras de garantias
nessas programacgoes.

12. Além disso, em consonancia com o entendimento de que a obriga¢do inadimplida pelos
demais entes torna-se divida da Unido, entende-se que tais despesas devem seguir a
classificacdo orcamentaria da divida, que é uma despesa financeira.

13. Vale destacar que, de acordo com os gestores da despesa, a previsao e execugao pelo
plano orcamentario permite melhor gestdo para honrar o compromisso assumido, tendo em
vista que, normalmente, o prazo para quitacdo é exiguo (questdo de dias) e o ndo
cumprimento da divida assumida ou seu atraso pela necessidade de abertura de crédito
suplementar geraria enorme 6nus a Unido, dada a geracao de encargos pelo eventual atraso
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nesses pagamentos, ao passo que a disponibilizacao dos valores necessarios as honras de aval,
da forma como é feita hoje, pode ser realizada a qualquer tempo, em questao de minutos,
por meio de remanejamento entre POs, no ambito do SIOP, sem a necessidade de publicacdo
de ato normativo e sem o risco do atraso na disponibilizagdo da autorizagao orgamentaria
para fazer frente ao compromisso em questao.

14. Ademais, cumpre esclarecer que o Manual Técnico de Orgamento de 2021
(https://www1.siop.planejamento.gov.br/mto/doku.php/mt02021) descreve o conceito de
plano orgamentdrio, no item 4.5.2.4.16.1, como sendo uma identificagdo orcamentaria, de
carater gerencial “vinculada a agdao orgamentaria, que tem por finalidade permitir que, tanto
a elaboragao do orgamento quanto o acompanhamento fisico e financeiro da execugao,
ocorram num nivel mais detalhado do que o do subtitulo/localizador de gasto. Os POs sdo
vinculados a uma ag¢do or¢gamentaria, entendida essa agao como uma combinacdo de esfera-
unidade orgamentdria-fun¢do-subfungao-programa-acao. Por conseguinte, variando
qualguer um desses classificadores, o conjunto de POs varia também” (grifo nosso).

15. Dessa maneira, o plano orcamentdrio criado para acompanhamento e execucdo da
despesa de honras de garantias é uma ferramenta gerencial, sendo um importante
classificador da despesa em nivel mais detalhado, que permite que a dotacdo destinada
aquela despesa esteja separada da dotacdo destinada a outros planos orcamentarios,
garantindo a transparéncia dos dados e sendo possivel o acompanhamento e gerenciamento
da despesa de forma separada das demais e com a possibilidade de gestdo mais célere e
menos onerosa para a Uniao.

16. Como descrito no item 4.5.2.4.16.1 do MTO-2021, destaca-se que a partir da criagcao de
novo plano orgamentario, é gerado novo Plano de Trabalho Resumido (PTRES) e a dotacdo
destinada ao pagamento das honras de aval fica apartada, tanto no SIOP, quando no SIAFI, em
programacao especifica. A finalidade é “viabilizar a integracao SIOP-SIAFI, tendo em vista que
a formacdo do Programa de Trabalho Resumido -PTRES (cddigo atribuido pelo SIAFI para
agilizar a execucdo, controle e acompanhamento dos planos definidos pela UO) no sistema
financeiro é padronizada, toda acdo deve ter ao menos 1 (um) cédigo de PO”.

17. Sobre a transparéncia dos dados referentes as honras de avais, existem diversas maneiras
de obté-los, desde a elaboracdo da proposta até a execucdo do orcamento, conforme
explicaremos a seguir.

18. Primeiramente, vale destacar que a Lei n? 13.898, de 11 de novembro de 2019, Lei de
Diretrizes Orgamentarias de 2020 — LD0O-2020, em seu art. 125, garante aos drgdos
competentes dos Poderes da Unido, de forma especial aos drgaos de controle como Tribunal
de Contas da Unido, ao Ministério Publico da Unido e a Controladoria-Geral da Unido, o acesso
irrestrito para consulta aos sistemas de informacdes e a consultas da elaboragdo e execucdo
das despesas, e o recebimento de seus dados, incluidos o SIAFI e SIOP no rol de sistemas
elencados no dispositivo.

19. Em adicdo, na pagina do SIOP na internet (www.siop.gov.br), em “Painel do Orgcamento”,
esta disponibilizada uma pesquisa chamada de “Consulta Livre”. Essa consulta fornece todas
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as informacbGes do Programa de Trabalho e os valores do PLOA, LOA, Dotacdo atual,
Empenhado, Liquidado e Pago, abertas inclusive por planos orgamentarios.

20. Ainda no SIOP, mediante acesso com senha, é possivel construir buscas no mddulo
extrator dedados do SIOP Bl ou entdo gerar o Quadro de Detalhamento da Despesa — QDD,
com informacgGes detalhadas por agbes e planos orgamentarios. Basta consultar as agdes 0425
e 0455, combinadas com detalhamentos em planos or¢camentdrios para identificar as
dotagdes para honras de avais.

21. O SIAFI também mostra as mesmas informacdes, detalhadas até o nivel de plano interno.
A execucdo pode ser visualizada pelo Programa de Trabalho Resumido (PTRES) nas diversas
contas contdbeis referentes a execucdo orcamentaria. No caso em tela, as contas mais
frequentemente consultadas sdo as de Crédito Disponivel (62.211.00.00) e de Crédito
Empenhado Liquidado Pago (62.213.04.00), ambas na UG170600. Para os avais externos,
atualmente existe o PTRES 138836 e o plano interno 9999AVISO1. Para os avais internos, o
PTRES é 0 138839 e o plano interno é 0 9999NAVALI1.

22. Outra ferramenta disponivel para a obtencdo dessas informagdes seria o Tesouro
Gerencial, que pode ser consultado com os mesmos parametros citados nos paragrafos
anteriores.

23. Além disso, a STN publica, mensalmente, no site do Tesouro Transparente na internet, o
Relatério Mensal de Garantias Honradas — RMGH (https://www.tesourotransparente.gov.br/
publicacoes/relatorio-mensal-de-garantias-honradas-rmgh/), com o montante honrado de
garantias, e o Painel de Garantias Honradas(https://www.tesourotransparente.gov.br/
historias/painel-de-garantias-honradas), que permite explorar por meio de um painel
analitico as informacdes detalhadas disponiveis sobre as garantias honradas pela Unido.

24. Por fim, cumpre ressaltar que, em consonancia com as explica¢des acerca da classificacao
orcamentadria da despesa com honras de garantias, os valores previstos de honras de garantias
dos entes subnacionais compdem a Necessidade de Financiamento consignada no Plano Anual
de Financiamento — PAF, elaborado pela STN para planejar a gestdo da divida
publica(https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/plano-anual-de-

financiamento-paf/). Nesse sentido, o Relatério Anual da Divida Publica Federal — RAD, que
apresenta os resultados alcancados no gerenciamento da divida ao longo do ano, também
possui uma secdo sobre Garantias com os valores das honras de garantias pagas, uma vez que
estas foram inseridas na previsao da Necessidade de Financiamento do PAF para determinado
exercicio (https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/relatorio-anual-da-divida-

rad/).

CONCLUSAO

25. Diante de todo o exposto, reiteramos ndo ser necessdria a criacdo de uma acao
orcamentadria especifica para honras de avais internos e externos, como forma de dar maior
transparéncia a essas informacdes ou facilitar seu acompanhamento pelos érgaos de controle,
pois a atual classificacdo permite que se tenha melhor gestao dos recursos, quitacao da divida
em tempo habil, o que gera economia de recursos e garante a transparéncia da alocacdo dos
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recursos para essa despesa. Ademais, considera-se adequada a classificacdo das despesas em
guestdo como despesas financeiras, uma vez que em havendo inadimpléncia dos entes
subnacionais, suas dividas inadimplidas tornam-se dividas da Unido, podendo tais valores
ainda serem recuperados pela Unido por meio da execug¢do das contragarantias exigidas dos
entes subnacionais quando da contratacdo de suas operacdes de crédito. Dessa maneira,
como as dividas da Unido sdo despesas financeiras e as despesas com honras de avais sdo
dividas da Unido, essas estdo corretamente classificadas como despesas financeiras.”

b. Impacto da despesa com honras de garantias no resultado fiscal
Manifesta¢ao da unidade examinada

Por meio de nota sem discriminacdo e sem data, o Banco Central do Brasil apresentou a
seguinte manifestacdo sobre o item “b” (Impacto da despesa com honras de garantias no
resultado fiscal) do Achado n? 6 do Relatdrio Preliminar:

“2. Em reunido realizada em 12 de novembro de 2020 para discussao do tema, contando com
participantes da CGU, da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN), do ME, da
Secretaria do Tesouro Nacional (STN), da Secretaria de Orcamento Federal (SOF) e do BCB,
estabeleceu-se como um dos encaminhamentos a apresentacdo, pelo DSTAT, de nota
explicativa sobre os impactos nas estatisticas fiscais “abaixo da linha” das honras de garantias
efetivadas pela Unido, na qualidade de garantidora de opera¢ées de crédito internas/externas
de responsabilidade de estados e municipios. O objetivo é subsidiar a resposta final a ser
encaminhada pelo ME a CGU, no ambito da avaliacdo que vem sendo realizada.

3. Nesse sentido, é apresentado, ao final desta Nota, quadro demonstrativo detalhado com
os impactos observados nas estatisticas fiscais compiladas pelo BCB dessas honras de

garantias pelo Governo Federal, abrangendo:

a. Impactos observados na Divida Liquida do Setor Publico (DLSP), na Divida Bruta do
Governo Geral (DBGG) e nos resultados fiscais;

b. Detalhamento dos impactos por segmento de governo e para o setor publico
consolidado;

c. Descricao, em cada fase do processo, dos impactos observados:
i. Em operag¢des em curso normal (adimplentes);

ii. Por ocasido da honra de garantia pela Unido e/ou enquanto ndo efetivada a
execucao das contragarantias;

iii. Por ocasido da execugdo das contragarantias; e
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iv. Em eventuais situacbes em que ha perddo ou anulacdo da divida em carater
definitivo, desisténcia da execug¢do das contragarantias e/ou do ativo constituido
junto aos entes federativos (apds a honra das garantias) por parte da Unido ou por
determinagao judicial.

4. Por oportuno, com vistas a subsidiar a analise dos impactos descritos no quadro
demonstrativo, convém destacar alguns aspectos relevantes da metodologia das estatisticas
macroecondmicas do setor fiscal, compiladas pelo BCB, sem prejuizo das observagbes
constantes nas notas explicativas do préprio quadro:

a. As dividas dos governos regionais, incluindo suas dividas com a Unido e com outros entes
residentes e ndo residentes, sdo regularmente compiladas, conforme diretrizes presentes no
Manual de Estatisticas Fiscais (MEF)1, na DLSP, cuja variacdo permite calcular as Necessidades
de Financiamento do Setor Publico (NFSP);

b. Também sdo computados na DLSP, no ambito do Governo Federal, os ativos da Unido junto
aos governos regionais, a exemplo dos refinanciamentos de dividas ao amparo da Lei n29.496,
de 1997 e de outras relagdes intergovernamentais oriundas de processos de reestruturacao
e/ou assunc¢do de débitos de entes subnacionais;

c. As dividas de governos regionais, internas e externas, garantidas pela Unido, sdo registradas
nas estatisticas fiscais no ambito dos préprios governos regionais;

d. O pagamento regular de dividas internas/externas garantidas pela Unido, realizado pelos
préprios governos regionais dentro das condicdes normais pactuadas, ndo envolve variacoes
de ativos e passivos federais;

e. As contragarantias da Unido (ex.: cotas de fundos de participacdo e outros repasses de
receitas) ndo sdo computadas como ativo financeiro do governo federal na DLSP, tendo em
vista que constituem ativos contingentes, ndo abrangidos, portanto, no padrdao metodolégico
das estatisticas fiscais;

f. Quando ocorre a honra de garantias de dividas (de estados e municipios) pela Unido, a DLSP
passa a refletir a nova situacdo intergovernamental existente entre os devedores originais
(estados e municipios) e o garantidor das operac¢des honradas (governo federal);

g. Assim, nessa situacdo de honra das garantias pela Unido, a DLSP passa a computar o ativo
financeiro do governo federal (amparado pelas contragarantias), bem como o passivo dos
estados/municipios (contrapartida), ndo havendo alteracGes na situagdo patrimonial liquida
em ambos os segmentos do setor publico;

h. A existéncia de decisGes judiciais que tenham por objetivo suspender proviséria ou
temporariamente a execugdo das contragarantias pela Unido ndo altera a natureza econémica
e a forma de registro dos eventos, sobretudo os descritos nas alineas “f” e “g” deste item.

5. Convém destacar, ainda, que na avaliacdo da hipétese descrita anteriormente no item
3.c.iv, consideram-se os efeitos estritamente econdmicos da situacdo descrita, caracterizada
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por efetiva transferéncia da Unido (impacto deficitario no governo federal) para os entes
federados envolvidos (impacto superavitario nos governos regionais). Ndo sdo considerados
aspectos juridicos de eventuais operacdes da espécie, sobretudo quanto aos instrumentos
legais aplicaveis, matéria que ndo esta no ambito das estatisticas macroecon6micas

produzidas pelo BCB.

Quadro demonstrativo dos Impactos dos pagamentos de dividas dos governos regionais,
garantidas pela Unido/*

CDITESFIDI'IE'EI'ITE‘ aos

correspondente aos pagamentos

Situagdo Indicador ABRANGENCIA
Governo Federal Governos regionais Setor publico
consolidado
e/ou Governo
Geral
i e tro. N5 . Impacto neutro. Redugdo do passivo
mpacto neutro. Mao envolve ] .
te it tid | 1
DLSP variages de ativos/passivos no "_" rriofextemo, ga!an ol - impacto
- - Uni3o, com contrapartida na reducdo neutro
ambito da Unigo. ) - N
| = Pagamentos das disponibilidades de caixa.
relativos a Impacto neutra. M3o envolve Reducdo. Redugdo do passivo
operagoes em DBGG variagbes de passivos no dmbito interno/externo, garantido pela Reducdo
curso normal da Unido. Unido.
dimplent . Impacto newtro. E] i
e Resultado Impacto neutro. Nao emvolve ] Redugo |.:|1:| b
) A - . interno/externo, garantido pela Impacto
fiscal variagies de atwns,."passwns no - ~ -
- i = Unido, com contrapartida na redugdo neutro
primaric ambito da Unido. ) - N
das disponibilidades de caia.
Impacto neutro. Redugdo do Impacto neutro. Redugdo do passivo
ativo Conta Unica e constituicdo | interno/externo garantido pela Unido
de ativo junto aos governos e aumento de passivo junto ao I o
DLSP regionais, ambos no valor gowerno federal, ambos no valor ﬂ%
correspondente aos correspondente aos pagamentos fcutg
pagamentos efetuados aos efetuados (pela UniSo) aos credores
1l — Honra de credores originais. __ :rri-gina_is. :
arantia nela Reducdo™. RedugSo do passivo
iniﬁn’-"-'!]em Aumento. Pagamento pela interno/externo garantido pela
operacies DBGG UniZo gera impactos potenciais Unido. O passivo dos entes Impacto
inna':?mpﬁdas na liguidez e, portanto, nas federativos junto a0 governo federal, neutro
" operagtes compromissadas®. nao faz parte da DBGG (passivo
intergovernamental).
Impacto neutro. Redugdo do Impacto neutro. Redugdo do passivo
Resultado | ativo Conta Unica e constituicSo | interno/externo garantido pela UniSo
) . L Impacto
fiscal de ativo junto aos governos e aumento de passivo junto ao p—
primaric regionais, ambos no valor gowerno federal, ambos no valor -
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pagamentos efetuados aos efetuados (pela UniSo) aos credores
credores originais. orginais.
Impacto neutro. Aumento do Impacto neutro. Redugdo das
- ativo Conta Unica® e redugSo | disponibilidades de caixa® e redugdo Impacto
do ativo constituido junto aos do passivo constituido junto ao neutro
EOWErnos regionais. governo federal.
Il = Execucdo Reducio. O nio repasse dos
das recursos (contragarantias) para Impacto neutro™. O passivo dos
contragarantias DBGG os entes federativos gera entes federativos constituido junto Reducio
pela Unido, impactos potenciais na liquidez ao governo federal n3o faz parte da
apds a honra e, portanto, nas operaghes DBGG (passivo intergovernamental).
das garantias® compromissadas®.
Aesultado Impacto neutro. Aumento do Impacto neutro. Redugdo das
fiecal ativo Conta Unica® e redugio disponibilidades de caixa® e reducdo Impacto
rimario do ativo constituido junto aos do passivo constituido junto ao neutro
F EOVErNOs regionais. Governo Federal.
. _ Aumento. Baixa do ativo DiminuicSo. Baixa do passivo
IV = SituagSo ——— .
DLSP constituido junto aos entes constituido junto a0 governo federal, Impacto
Em_flue;' federativos, sem contrapartida sem contrapartida nas neutro
rllan ahre no ative Conta Unica. disponibilidades de caixa.
mao, em T -
. Impacto neutra™. O passivo dos
carater Impacto neutro. Aumento da entes federativos constituido junto Impacto
definitivo, da DBGG DBGG j4 teria ocormido por ! ! -meacio
- - ] - ao governo federal ndo faz parte da neutro
execucdo das ocasido da situagdo Il L
) DBGA (passivo intergovernamental).
contragarantias Déficit Fiscal orimario. Baina @
gfou do ativo ",:I 15C2 .rlr_nar!l:r fa oo Superavit fiscal primario. Baixa do
_— Resultado ativo constituido junto aos - -
constituido ) . passivo constituido junto a0 poverno Impacto
. fiscal entes federativos, sem .
junto aos entes L ; ) federal, sem contrapartida nas neutro
Y, primaric contrapartida no ativo Conta . - .
federativos G disponibilidades de caixa.
nica.

1/ DLSP, DBGG e resultado fiscal nominal sdo afetados, também, pela incorporagdo de juros nominais por competéncia sobre
os estoques existentes. Apenas para fins didaticos e visando evitar repeti¢Ges, os impactos relativos aos juros ndo foram
descritos nos diversos campos deste quadro demonstrativo.

2/ Eventuais valores inadimplidos, ainda ndo efetivamente honrados pela Unido, permanecem no dmbito do segmento de
governos regionais. Nesses casos, enquanto permanecer essa situa¢cdo, os impactos na DLSP e na DBGG e no resultado
nominal decorrem exclusivamente da incorporagdo de juros nominais por competéncia, sobre os estoques existentes.

3/ Apds a honra das garantias pela Unido, enquanto ndo forem executadas as contragarantias (pela prépria Unido), eventuais
impactos no endividamento e no resultado nominal decorrerdo da apropriagdo de juros nominais por competéncia, sobre os
estoques existentes.

4/ Para efeitos dessa andlise, considera-se a hipotese de enxugamento (expans3o) integral da liquidez, no mesmo montante
das honras efetuadas pelo TN (retengdo de receitas dos entes federativos). Desconsideram-se, portanto, os demais fatores
que afetam a liquidez, a exemplo das emissdes de titulos e demais operagées do Tesouro Nacional, das operagGes com
reservas internacionais, dos depdsitos compulsérios e de outras operagdes da Autoridade Monetaria.

5/ Optou-se por explicitar nesse campo o impacto na estatistica consolidada de DBGG (englobando governos federal e
regionais). Caso considerado o impacto isolado no segmento de governos regionais, observar-se-ia impacto neutro no seu
endividamento bruto.

6/ Os aumentos da Conta Unica e as redugdes das disponibilidades dos governos regionais decorrem da reteng&o dos valores
que seriam repassados aos respectivos entes federativos, com destaque para cotas de Fundos de Participagdo e outras
receitas (oferecidos em garantia das operagdes).

7/ Optou-se por explicitar nesse campo o impacto na estatistica consolidada de DBGG (englobando governos federal e
regionais). Caso considerado o impacto isolado no segmento de governos regionais, observar-se-ia redugdo do seu
endividamento bruto.

8/ Impactos em relagdo a situagdo descrita no item Il. Consideram-se os efeitos estritamente econdmicos da situagdo descrita,
caracterizada por efetiva transferéncia da Unido para os entes federados envolvidos. Ndo sdo considerados aspectos juridicos
de eventuais operacGes da espécie, sobretudo quanto aos instrumentos legais aplicaveis, matéria que ndo estd no ambito
das estatisticas macroeconomicas produzidas pelo BCB.”
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Analise da equipe de auditoria

Com relagdo ao item “a@” do achado, a manifestacao da Unidade nao acarretou alteragdao no
entendimento da equipe de auditoria constante dos resultados dos exames. A Unidade
manteve a argumentacao inicial, e voltou a enfatizar as diversas ferramentas de transparéncia
para a obtenc¢do de informagdes acerca das despesas com honras de garantias (PO, PTRES,
Siafi, relatérios gerenciais, etc.), as quais a equipe de auditoria ja tinha manifestado
conhecimento.

O ponto principal da recomendacao é a transparéncia durante o processo de elaboracao e
execu¢ao do or¢amento, de modo a alertar e incluir o legislativo no debate sobre o
crescimento das despesas com honras e seu impacto na divida publica. Conforme foi
esclarecido pela Unidade, o montante previsto para o pagamento de despesas com honras de
garantias (especificado pelo atributo PO) é incorporado a dotacdo da agdo relativa ao servico
da divida (cujo montante é expressivo). Essa configuracdo torna a sua execucdo mais agil, pois,
diante de eventual necessidade de suplementagdo orgcamentdria, ndo é preciso obter
autorizacao legislativa, haja vista a possiblidade de remanejamento interno de saldos.

Contudo, o que se pretende com a recomendacdo é tornar o processo de programacgao e
execucdo orcamentadria das honras apartado do servigco da divida, a fim de dar maior destaque
a esse tipo de despesa, que tem forte tendéncia de elevacdo nos proximos anos, conforme os
motivos apresentados neste relatdrio, bem como fomentar o debate sobre o impacto no
orgamento.

No tocante ao item “b” do achado, segundo entendimento apresentado pelo Banco Central
do Brasil (BCB) na Nota Explicativa encaminhada, o pagamento de honras de garantias, sem a
execucdo das contragarantias oferecidas pelos entes subnacionais, ndo afeta o resultado
primario, tendo em vista que ha o reconhecimento concomitante de um ativo pela Unido
nessas situagdes, o que acaba anulando o seu efeito sobre a DLSP.

Esclarece também que o impacto no primario somente aconteceria caso ocorresse o “perddo
ou anulacdo da divida em cardter definitivo, desisténcia da execucdo das contragarantias e/ou
do ativo constituido junto aos entes federativos (apds a honra das garantias) por parte da
Unido ou por determinacdo judicial”. (grifamos).

Percebe-se, assim, que no entendimento do BCB, o impacto no resultado primdrio dependeria
de um ato formal (juridico) da Unido de renuncia da execucdo das contragarantias obtidas dos
entes (registradas como crédito a receber no ativo).

Inicialmente, é importante frisar que o ponto de auditoria diz respeito ao tratamento fiscal
disposto na metodologia “acima da linha” no ambito da Unido, e ndo o resultado fiscal
consolidado (nacional).

Cabe ressaltar, também, que os haveres da Unido decorrentes de honras de garantias (conta
do ativo) atualmente sofrem registros de ajustes para perdas (conta retificadora), cujo
propésito contabil é evidenciar a parcela dos créditos registrados que provavelmente ndo sera
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recebida; inclusive, que ha créditos com ajuste para perdas de 100% do valor (liminares
judiciais, vencidos ha mais de 180 dias), ou seja, créditos considerados irrecuperaveis
integralmente.

Ademais, a respeito da metodologia “acima da linha”, que é o ponto tratado na recomendacao
da auditoria, a STN informou (resposta a SA 201902715/39) que “os haveres financeiros devem
ser deduzidos dos respectivos ajustes para perdas provdveis reconhecidas nos balangos. Em
razdo do exposto, caso seja registrado ajuste para perda relacionado aos haveres financeiros
que compdéem a DCL ou se o valor recebido for inferior ao valor registrado, ocorrerd aumento
no valor da DCL sem que tenha ocorrido impacto no cdlculo do resultado primdrio acima da
linha.(grifamos)

Acrescenta que “Nessa situacdo, o MDF orienta que as desincorporacdes de ativos
considerados nas dedugdes da Divida Consolidada que néo tiveram a correspondente execugéo
orcamentdria sejam informadas no quadro de "Ajuste Metodoldgico", por se tratar de item de
divergéncias entre os resultados primdrio e nominal calculados pelas metodologias “acima da
linha” e “abaixo da linha”.

Contudo, a unidade pontua que “esse ajuste ocorre somente no resultado nominal apurado
abaixo da linha e ndo hd, no MDF, orientagdo para que as desincorporagées de ativos
considerados haveres financeiros sejam classificados como despesas primdrias e acarretem
ajuste no cdlculo do resultado primdrio acima da linha.

Desse modo, verifica-se que segundo o entendimento da STN, o ajuste para perdas devera ser
evidenciado no quadro de Ajuste Metodolégico de modo a compatibilizar o resultado do
calculo do resultado fiscal nominal e primario realizado pelo método “acima da linha” com o
“abaixo da linha”. Neste aspecto, da a entender que a STN considera que o ajuste para perdas
apenas impacta o primario calculado pelo "abaixo da linha", pois aumenta a DCL, aparentando
possivel entendimento diverso ao teor da nota explicativa encaminhada pelo BCB, na qual o
impacto no resultado fiscal apenas acontece quando ha uma formalizacdo da renuncia da
Unido dos créditos a receber dos entes subnacionais decorrentes do pagamento de honras de
garantias.

Considerando o exposto pelo BCB e que ainda restam duvidas sobre o tratamento fiscal a ser
dado as despesas com honras na metodologia “acima da linha”, dado que ndo houve novo
posicionamento da STN a respeito do tema, a equipe de auditoria decidiu reformular a
recomendacado constante do Relatdrio Preliminar para: Promover estudos com vistas a avaliar
os efeitos das despesas com honras de garantias assumidas pela Unido decorrentes da
impossibilidade de execu¢dao das garantias obtidas dos entes subnacionais, bem como das
futuras receitas oriundas de sua recuperacao no resultado primario da Unido.

Achado n? 7: Deficiéncias nos procedimentos utilizados para o controle das garantias
concedidas e honradas

a. Registros no Sistema SID

Manifesta¢ao da unidade examinada
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N3o foram trazidas novas consideracdes sobre o item “a” do Achado n? 7.
b. Registros no Sistema SAHEM
Manifestagao da unidade examinada

Por meio Oficio SEI N2 286166/2020/ME, de 12.11.2020, a COAFI/STN apresentou a seguinte
manifestacdo sobre o item “b” (Registros no Sistema SAHEM) do Achado n? 7 do Relatdério
Preliminar:

“c) Item 14 — Implementar melhorias nas rotinas operacionais de controle dos haveres,
mediante redugdao do prazo de envio da movimentagao financeira do més pelo Agente
Financeiro em data compativel com o fechamento do Siafi. No tocante a essa recomendagdo
é necessdrio esclarecer, que no dmbito das opera¢des controladas pela STN/COAFI, hd, em
linhas gerais, 2 tipos a serem considerados: os contratos em que o credor original é a propria
Unido, que contam com garantia dos devedores, e os contratos em que a Unido é a
garantidora, obtendo contragarantia dos devedores (comumente referenciados como "honras
de aval”, quando a Unido é chamada a honrar a garantia por ela oferecida). Os primeiros séo
controlados por agentes financeiros, que repassam os valores pagos voluntariamente, ou fruto
de execug¢do de garantias, 2 dias apds a ocorréncia, e que encaminham mensalmente
relatérios com a situagdo das dividas para os ajustes que necessariamente devem ser
efetuados no SIAFI. Os do segundo grupo, por sua vez, ndo contam com a figura do agente
financeiro, e sdo controlados diretamente pela STN. Nesse caso, o agente financeiro somente
executa as contragarantias e repassa os valores obtidos, 2 dias apds a ocorréncia do evento,
e estes sdo registrados diretamente no SIAFI. Desse modo, ndo hd a incompatibilidade entre o
envio de informacdes pelo agente financeiro e a data de fechamento do SIAFI.”

c. Registros contabeis no Siafi

c.1. Metodologia de calculo do ajuste para perdas nao formalizada, baseada apenas em
critério de dias de atraso e relativa a haveres de entes com liminares judiciais.

Manifestagao da unidade examinada

Por meio Oficio SEI N2 286166/2020/ME, de 12.11.2020, a COAFI/STN apresentou a seguinte
manifestacdo sobre o item “c.1” (Metodologia de cdlculo do ajuste para perdas nao
formalizadas, baseada apenas em critério de dias de atraso e relativa a haveres de entes com
liminares judiciais) do Achado n? 7 do Relatdrio Preliminar:

“d) Item 15 — Formalizar a metodologia de cdlculo do ajuste para perdas, considerando a
possibilidade de se adotar, dentre os critérios a serem utilizados, a avaliacao da capacidade
de pagamento do ente, o histérico de inadimpléncia e a existéncia de liminares judiciais que
impedem a execugdo das contragarantias. A COAFI/STN estd finalizando estudos acerca de 3
modelos de ajuste de perdas para a carteira de créditos sob sua responsabilidade, aplicdaveis
aos refinanciamentos e créditos relativos a outros programas, bem como aos haveres
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decorrentes de avais honrados pela Unido. Os estudos iniciais jd foram materializados por
meio de Nota Técnica preliminar enviada a Casa Civil em outubro de 2020 (Nota Técnica SEI
n243838/2020/ME - Processo n® 14021.155447/2020-33 - doc. SEI n® 11017535).”

Em complemento, por meio Oficio SEI N2 287855/2020/ME, de 13.11.2020, a STN apresentou
a seguinte manifestacdao sobre o item “c.1” (Metodologia de calculo do ajuste para perdas nao
formalizada, baseada apenas em critério de dias de atraso e relativa a haveres de entes com
liminares judiciais) do Achado n? 7 do Relatdrio Preliminar:

“Neste documento trataremos especificamente da recomendacdo n? 18, transcrita a seguir.

"18 — Considerar os haveres com liminares judiciais como ativos contingentes,
desreconhecendo-os do balanco patrimonial da Unido, e passando a registrd-
los no ativo compensado (contas contdbeis de controle) até a reversdo das
liminares".

2. A CGU argumenta que “para os haveres considerados improvaveis a sua recuperag¢ao (com
ajuste para perdas em sua totalidade), seria mais adequado o seu desreconhecimento das
contas patrimoniais do balancgo, tendo em vista ser improvavel a recuperagdo dos valores que
foram honrados”.

3. Nesse contexto, transcrevemos a seguir o item 4.3 da Macrofuncdo SIAFFI 020342 - Ajustes
para perdas estimadas:

“4.3 — Para a apresentacgdo da real situacdo patrimonial, é necessdrio que o
reconhecimento de créditos a receber seja acompanhado da constituigdo do
respectivo ajuste para perdas estimadas, permitindo assim a quantificacéo fiel
dos recursos controlados pela entidade”.

4. Cabe destacar que a impossibilidade de acionar as contragarantias para recuperar valores
honrados devido as ac¢des judiciais € uma situacdo relativamente recente. Esse processo
iniciou em 2017 e comecou a ficar mais frequente a partir de 2019. Portanto, ndo ha um
histérico que nos leva a fazer previsGes sobre quando esses valores serdo efetivamente
recebidos. Em razdo disso, optamos por reconhecer o ajuste de perdas sobre o valor integral
desses valores, quando decorridos mais de 180 dias da medida judicial, pois é uma forma
conservadora de lidar com a questdo, uma vez que as decisdes judiciais sdo proferidas em
carater liminar, sem prazo estabelecido para julgamento de mérito.

5. Contudo, enfatizamos que decisbes liminares sdo consideradas precadrias, razao pela qual
entendemos que, para esses casos, o tratamento mais adequado é o reconhecimento do
ajuste de perdas, e ndo o desreconhecimento direto do valor a receber. Quanto a isso,
vejamos o que dispde o item 4.4 da Macrofuncdo supracitada:

“4.4 — Salientamos que o ajuste para perdas estimadas ndo se confunde com o
desreconhecimento de ativos que tenham se tornado efetivamente
irrecuperaveis. O ajuste para perdas estimadas reflete a possibilidade de que
parte dos valores do ativo possa ndo gerar os beneficios econémicos esperados.
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Normalmente, o reconhecimento do ajuste precede o desreconhecimento, que
somente ocorrerd quando a estimativa se confirmar”.

6. Portanto, o entendimento é de que os ajustes para perdas continuem sendo registrados,
sendo que periodicamente os valores poderiam ser avaliados para um eventual
desreconhecimento. Cumpre informar que a COAFI estd em fase final de estudos de critérios
mais objetivos para registro dos ajustes de perdas destinados aos créditos geridos pela
Coordenacao. Esses estudos redundardo na publicagdo de uma portaria com novos critérios.

7. No caso, uma medida seria estabelecer nessa portaria um periodo de tempo para avaliacao
desses ajustes de perdas. Nesse sentido, se os créditos de fato ndo forem recebidos ao final
do periodo, e a probabilidade de recebimento se tornar cada vez mais remota, a ponto de que
eles possam ser considerados irrecuperaveis, proceder-se-ia o desreconhecimento, em linha
com o previsto na Macrofuncao. Como esses estudos resultardo em um novo modelo de ajuste
de perdas aplicavel aos créditos da carteira, entendemos ser razoavel a observacdo, durante
determinado intervalo de tempo, das informacdes resultantes da aplicacdo do modelo, antes
de se decidir pelo efetivo desreconhecimento de ativos.

8. Outro ponto relevante é que os critérios que porventura sejam adotados para os créditos
sub-rogados oriundos de avais honrados, e que ndo puderam ser recuperados em virtude de
decisdo judicial, por uma questdo de paralelismo, também devem ser aplicados aos demais
haveres da carteira. Nesse contexto, se a regra for desreconhecer e tratar como ativo
contingente créditos que ndo podem ser recebidos em virtude de ac¢do judicial, qualquer
desreconhecimento nos demais haveres acarretard um descompasso entre a informacao
registrada no Sistema de Contabilidade (SIAFI) e aquela apresentada por meio dos mapas
financeiros apresentados pelos agentes financeiros. No caso, esse descompasso dificultaria o
processo mensal de conciliagdo, o qual com frequéncia é objeto de auditoria financeira pelo
Tribunal de Contas da Unido - TCU.

9. Ademais, o critério a ser aplicado para eventual desreconhecimento dos créditos vinculados
a acles judiciais também deve considerar as diversas peculiaridades dessas decisdes
liminares. Por exemplo, ha acdes judiciais que ocasionam interrupcao no fluxo de pagamentos
mensais por parte dos mutudrios, ao passo que outras ndo acarretam esse impacto. Ainda
nesse sentido, had acdes judiciais que abrangem todo o contrato, enquanto outras liminares
apresentam somente abrangéncia parcial. Trata-se de mais um argumento a favor da hipétese
de reavaliagdo periddica dos ativos da carteira face a eventual necessidade de
desreconhecimento.

10. Adicionalmente, cabe enfatizar que ao reconhecer os ajustes para perdas privilegia-se a
caracteristica qualitativa da informacao contdbil da representacao fidedigna. Por esse ponto
de vista, proceder agora o desreconhecimento parece ser uma medida em proporcao maior
do que a necessdria para o caso estudado.

11. Por fim, nossa sugestdo é que a recomendac¢do 18 do Relatdrio preliminar apresentado pela
Controladoria seja excluida ou tenha sua redagao revista conforme foi apresentado neste documento.”
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c.2. Subavalia¢do da provisdo (passivo) da Unido em fungdo do reconhecimento apenas do
montante das garantias concedidas ao estado do RJ.

Manifestagao da unidade examinada

Por meio do Oficio SEI N2 288382/2020/ME, de 13.11.2020, a STN apresentou a seguinte
manifestacdo sobre o item “c.2” (Subavalia¢do da provisdo (passivo) da Unido em func¢do do
reconhecimento apenas do montante das garantias concedidas ao estado do RJ) do Achado
n2 7 do Relatério Preliminar:

“3.(...) informamos que a provisdo ndo é mais realizada como descrita pela CGU.
4. Atualmente, seguimos a seguinte recomendacgado do Tribunal de Contas da Unido - TCU:
PCPR 2019 - Recomendagdo 3.11

“3,11 A Casa Civil da Presidéncia da Republica, em conjunto com a Secretaria do Tesouro
Nacional, que, no prazo de até 180 dias e em consondncia com o item 12.2 Provisées do
Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico, itens 5.14 a 5.26 da Norma Brasileira
de Contabilidade TSP Estrutura Conceitual e, subsidiariamente, itens 4.26 a 4.47 do
Pronunciamento técnico CPC 00 (R2) Estrutura Conceitual para Relatdrio Financeiro:

a) constitua proviséo para honra de garantia a operagoes de crédito contratadas pelos
estados do Amapd, Goids, Minas Gerais, Rio de Janeiro e Rio Grande do Norte, bem como
de demais entes devedores que incorrerem em situagdo semelhante, fundada na provavel
necessidade de desembolso financeiro pela Unido para cobertura das recorrentes e
sucessivas inadimpléncias, com base em esmava de desembolso futuro para liquidar a
obrigagdo;”

c.3. Auséncia de registro contabil do montante dos contratos de garantias celebrados nas
contas de controle dos grupos 7 e 8 do Siafi

Manifestagao da unidade examinada

Por meio do Oficio SEI N2 288382/2020/ME, de 13.11.2020, a COAFI/STN apresentou a
seguinte manifestacdo sobre o item “c.3” (Auséncia de registro contabil do montante dos
contratos de garantias celebrados nas contas de controle dos grupos 7 e 8 do Siafi) do Achado
n? 7 do Relatério Preliminar:

“Quanto ao item “7.c.3. Auséncia de registro contdabil do montante dos contratos de
garantias celebrados nas contas de controle dos grupos 7 e 8 do Siafi”, esta CODIV informa
gue o contrato de garantia assinado somente serd configurado como divida potencial para a
Unido apds ocorrido o desembolso. Dessa forma, é descabido o registro no Siafi dos contratos
celebrados, mas ainda ndo desembolsados pela Unidade Gestora da Divida. Ademais, as
informacdes dos contratos celebrados estdo disponibilizadas para a sociedade no Tesouro
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Transparente, nos seguintes enderecos:
https://www.tesourotransparente.gov.br/ckan/dataset/garantias-concedidas-em-
operacoes-de-credito e http://www.tesourotransparente.gov.br/ckan/dataset/garantias-
concedidas-em-operacoes-de-credito-internas5.”

Andlise da equipe de auditoria

A manifestacdo da unidade nao acarretou alteragdo no entendimento da equipe de auditoria,
exceto quanto a recomendac3o 14, excluida; e a 18, reformulada.3®

Achado n2 8: Auséncia de viés estratégico na atua¢do do GE/CGR.

N3o foram trazidas novas consideracées sobre o Achado n2 8.

Achado n? 9: Auséncia de implementagdao de medidas de aperfeicoamento da protegao
juridica da STN propostas pela Nota Técnica n2 22/2018.

Manifestagao da Unidade Examinada

Por meio da NOTA n. 01314/2020/SGCT/AGU, de 16.11.2020, a AGU, por meio da AGCT,
embora nado se configure na Unidade Examinada, prestou os seguintes esclarecimentos:

“(...)

ILIl - Do aprimoramento da atuag¢do da SGCT perante o STF, em especial nos conflitos
federativos

Primeiramente, é imprescindivel destacar que, com o intuito de fornecer uma
assisténcia juridica mais especializada a STN, bem como de aprimorar a defesa da Unido nos
temas fiscais perante o STF, foi criada, dentro do Departamento de Controle Difuso, a
Coordenacao-Geral de Assuntos Federativos (CGAF).

(...)

Além das citadas rotinas de aprimoramento da atuacdo deste Departamento, importa
ressaltar que, como dito, hd um monitoramento didrio de todas as acdes origindrias ajuizadas
perante o STF. Nesse contexto, assim que identificada qualquer acdo relevante, seja sob o
enfoque social, econdmico ou politico, tal processo é imediatamente distribuido para
acompanhamento antecipado por um dos advogados do Departamento, o qual analisard a
necessidade, seja de solicitacdo de informacodes, seja de peticionamento no STF, antes mesmo
da intimacdo da Unido.

A atividade permite que, nos casos relevantes, a SGCT solicite antecipadamente
subsidios a STN e atue com urgéncia no processo, antes da apreciacdo do pedido de liminar

36 Referem-se as numeracdes das recomendacdes dispostas no Relatério Preliminar.
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pelo Ministro Relator, de modo que o Ministro possa conhecer os argumentos fatico-juridicos
da Unido antes da realizacdo do juizo de cogni¢do sumadria [1] .

Nesse contexto, consolidou-se uma rotina de comunicacdo com os érgaos e entidades
federais envolvidos/as na questdo fatico-juridica controvertida em cada processo. Antes de
apresentar as manifestacdes da Unido em juizo, a SGCT comunica-se pelos meios oficiais com
os respectivos 6rgdos e/ou entidades federais competentes para a matéria tratada no
processo, de modo atuacdo da unidade é subsidiada pelas informacdes faticas e técnicas
especializadas das pastas ministeriais e/ou dos 6rgaos e entidades federais envolvidos com as
guestdes postas em juizo.

Essa pratica de manifestacdes antecipadas, a fim de evitar a concessdo de tutelas
provisdrias de urgéncia sem a oitiva do ente central, constituiu uma inovacdo implementada
pelo Departamento de Controle Difuso da SGCT.

Infelizmente, a Advocacia-Geral da Unido ndo tem controle sobre o prazo conferido
pelos Ministros Relatores do Supremo Tribunal Federal ao analisarem um pedido de liminar.
Em que pese envide esforcos junto aquela Corte no sentido da concessdo de prazos mais
alargados, compativeis com a complexidade dos temas a que se refere o citado relatdrio
preliminar, a definicdo de prazos para manifestacdes em juizo, quando ndo se trata de um
prazo legalmente definido no Cddigo de Processo Civil ou no Regimento Interno da Corte,
constitui prerrogativa do magistrado.

Além desse monitoramento, esta SGCT possui ainda um Departamento de
Acompanhamento Estratégico, destinado a realizar o acompanhamento das pautas do
Supremo Tribunal Federal, o agendamento de audiéncias com os Ministros, além de solicitar
destaque de processos relevantes eventualmente incluidos no julgamento virtual, elaborar os
memoriais com informag¢bes atualizadas a serem entregues aos Ministros antes dos
julgamentos colegiados, subsidiar a sustentacao oral do Advogado-Geral da Unido com as
informacdes necessdrias e a elaboracdo de roteiros. Todas essas atividades abrangem
também as acdes de natureza fiscal ajuizadas no STF pelos entes federados contra a Unido.

Nesse contexto de reformulacdo da SGCT e de articulagdo institucional, cumpre
mencionar o ciclo de palestras promovido em 2019 por integrantes da Secretaria do Tesouro
Nacional sobre judicializacdo de matérias fiscais. A participacdo da SGCT/AGU, além de
contribuir para a capacitacdo dos advogados da Unido nas matérias proprias da Secretaria do
Tesouro e de contribuir para sua familiarizacdo com a situacdo fiscal em que o pais se
encontra, proporcionou o inicio da aproximacao entre as institui¢des.

Necessario mencionar ainda que houve o incremento da utilizagao de canais informais
de interlocucdo, com a criacdo de um grupo de comunicacao eletronica na rede social
WhatsApp, para tratar dos processos de relacdes federativas que tramitam no STF. O grupo é
composto por representantes da STN, da PGFN e da SGCT, e permite dinamizar o didlogo,
antecipar demandas e/ou respostas a serem formalizadas posteriormente pelos canais
oficiais, e facilita, por exemplo, o cumprimento de determinacdes do STF com prazos fixados
em horas. Com a reestruturacdo do Departamento de Controle Difuso, enfim, notou-se o
estreitamento das comunicac¢des da Coordenacao-Geral de Assuntos Federativos a STN e com
a PGFN.

111 — DO RELATORIO PRELIMINAR DA CGU
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Apds essa breve explicacdo do funcionamento da Secretaria-Geral de Contencioso, é
importante esclarecer alguns pontos suscitados no relatdrio preliminar elaborado pela CGU.

Uma primeira observacdo que deve ser feita é a de que o citado relatério de avaliagao
se reporta as rotinas desenvolvidas pelo Ministério da Economia, de modo que n3o houve
uma avaliagdo especifica e detalhada do funcionamento da Advocacia-Geral da Unido, ou
mesmo desta Secretaria-Geral de Contencioso. Desse modo, a presente nota visa colaborar
para uma melhor compreensao da defesa juridica da Unido e de todos os seus 6rgaos federais,
dentre eles, o Ministério da Economia e a Secretaria de Tesouro Nacional.

lll.I - Do aprimoramento da relagdo interinstitucional da STN e AGU

No tdpico 1.a. do relatério preliminar de avaliacdo, a CGU indica que a STN teria
apresentado a que a Nota Técnica n° 22/2018/CORIS/DIRCO/STN-MF, de 11.12.2018, a qual
teve por objetivo “apresentar estudo e levantamento de dados acerca da incidéncia de agdes
judiciais na STN, dificuldades encontradas pela Instituicdo e seus gestores no seu tratamento
e indicacdo de possiveis solu¢des, abrangendo o contencioso e o consultivo relacionados a
demandas judiciais recebidas pela STN ou por seus gestores”.

Ademais, a CGU destaca que em tal nota teria sido “expostas fragilidades na interacao
entre STN e os 6rgdos de defesa da Unido, as quais impactam potencialmente na recuperacgao
de contragarantias impedidas de execucao por via judicial”.

No ponto, é importante destacar que referida nota foi elaborada em dezembro de
2018, tendo havido relevante aprimoramento na interagdo entre tais érgados, os quais foram
descritos na Nota Técnica SEI n. 19849/2020/ME, de de 2020.

Na referida nota, a Secretaria de Tesouro Nacional expde algumas sugestdes para uma
reestruturacdo do assessoramento juridico daquele 6rgdo, mudancas essas que somente
poderiam ser efetivadas mediante edi¢gdo de novas leis que alterassem a Lei Complementar n.
73/1993, que regulamenta a Advocacia-Geral da Unido. Tais impasses foram apresentados a
STN durante uma série de reunides realizadas entre os dirigentes da STN, PGFN e AGU, o que
propiciou uma maior aproximacao das instituicdes e compartilhamento das dificuldades
enfrentadas por cada uma delas (vide itens 27-97).

Entretanto, apesar da impossibilidade fatica de implementacdo de tais sugestdes, a
STN conclui na referida nota que “a situacdo da SURIN melhorou em relagdo ao cendrio de
2018 em decorréncia da proatividade da AGU (PGU e SGCT) em criar coordenaces especificas
e especializadas na estrutura daquela Advocacia Publica para tratar de assuntos federativos,
sendo esforco convergente ao intuito pretendido na Nota Técnica SEI n.
22/2018/CORIS/DIRCON/STN-MF, de 11/12/2018” (fl. 13).

Observa-se, claramente, que os esforcos para o aprimoramento da atuacdo da SGCT,
em especial nas acoes federativas, vém produzindo resultados positivos na relacdo entre as
instituicdes, motivo pelo qual, sugere-se a insercdo também da Nota Técnica SEIl n.
19849/2020/ME no relatério final a ser produzido pela CGU.

lIl.1l- Observagdes adicionais

Além da necessidade de se anexar as recentes notas elaboradas pela STN, importante
tecer alguns comentarios acerca de questdes pontuais postas no relatdrio preliminar.
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No item 9 do relatério preliminar, a CGU afirma que “Quanto a defesa da AGU, também
ha oportunidades para melhorias. Apesar das contestacdes, agravos e manifestacdes da AGU
refletirem os subsidios prestados pela STN, evidenciaram-se, nas ACO 3215, 3270, 3244, 3280
e 3285, lapsos temporais de aproximadamente dois meses entre decisdes e os agravos e/ou
contestacOes as decisdes por parte da Unido, o que ndo é razodvel, principalmente naqueles
casos em que nao houve a possibilidade de defesa prévia da Unido. Da mesma forma, buscar,
em precedentes ja existentes, insumos para a elaboracdo das estratégias de defesa nas lides
com objetos similares, no sentido de uniformizar a atuacdo, qualificando e otimizando a
defesa da Unido, aumentando as chances de sucesso nas lides.”

Inicialmente, cumpre destacar que todas acdes citadas no relatdrio estdo em tramite
perante o STF, sendo o seu acompanhamento, portanto, de competéncia desta SGCT.

De outro lado, percebe-se essencialmente duas criticas formuladas a atuagao da AGU
nesses casos, quais sejam, a demora da AGU em apresentar agravo e/ou contestagdo nos
autos, e a auséncia de uniformizacdo da sua atuagao.

Quanto ao primeiro ponto, cumpre repisar que, consoante ja esclarecido, desde 2019,
esta SGCT faz monitoramento diario de todas as a¢des ajuizadas perante o STF, identificando
aquelas que tém a Unido como parte. Apds tal identificacdo, as acdes sao repassadas a esta
Diretora, para andlise da necessidade ou ndo de distribuicdo antecipada, a depender da
relevancia social, politica e econ6mica posta em discussdo. De regra, todas as acdes
envolvendo a STN sdo distribuidas assim que ajuizadas no STF, de modo que o advogado
responsavel possa solicitar imediatamente subsidios para a atuagdo prévia da Unido. Nesse
contexto, sempre que possivel, esta SGCT peticiona nos autos, antes mesmo antes de sua
intimacao pelo STF, fornecendo elementos faticos e juridicos ao respectivo Ministro relator
da acdo, com o intuito de evitar o deferimento de liminar sem a prévia oitiva da Unido.

Apesar de todo esse procedimento adotado por esta SGCT, o fato é que, ndo raras
vezes, a liminar é deferida poucas horas apds o ajuizamento da acdo, o que impede a efetiva
atuacdo prévia da AGU.

Quanto a suscitada demora da AGU em apresentar as pecas de defesa, cumpre
destacar que todos os atos judiciais devem ser exercidos dentro do prazo fixado, seja pelo
Ministro relator seja pela legislacdo regente. Nesse contexto, os advogados ndo dispéem de
discricionariedade para ultrapassar referido prazo. Em sentido contrario, de fato seria possivel
a interposi¢ao de recurso ou mesmo o peticionamento da contestagdo antes de finalizado o
prazo judicial. Entretanto, duas questdes principais indicam ndo haver qualquer beneficio na
estratégia indicada pela CGU.

A primeira questdo reporta-se ao que podemos denominar de ‘tempo do Judiciario’, o
qual abarca ndo apenas a ja citada auséncia de oportunidade temporal para a Unido se
manifestar nos autos antes do deferimento da liminar, como também o extenso periodo de
tempo entre a concessdao monocratica da cautelar e seu referendo pelo érgao colegiado. Dito
de outra forma, a despeito da interposicdo de recurso pela AGU, hd uma tendéncia de
perpetuacdo temporal de decisdes liminares monocraticas, fato esse que escapa a atuacao da
AGU enquanto 6rgao de assisténcia judicidria da Unido.

A segunda questdo que também corrobora a desnecessidade de apresentagao da
defesa antes de escoado o prazo judicial, refere-se a importancia de construcdo de dados
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faticos e argumentos juridicos aptos a possibilitar eventual reversdo da decisdo proferida pelo
STF.

Em resumo, observa-se que a validade temporal de eventual decisdo cautelar deferida
depende exclusivamente do Ministro relator, a quem compete decidir quando colocar o
processo em pauta para julgamento pelo érgao colegiado. Nesse contexto, eventual
apresentacdo de recurso, antes de finalizado o prazo judicial deferido a Unido, ndo é capaz de
gerar qualquer beneficio, podendo ainda prejudicar a construcdo da tese de defesa pela AGU.

De outro lado, no que se refere a suposta auséncia de uniformizacdo da atuacdo da
AGU na defesa da Unido, reitera-se também que foi criado, dentro do Departamento de
Controle Difuso desta SGCT, a Coordenacdo-Geral de Assuntos Federativos, a qual atua
exclusivamente nas agdes em que ha conflito entre entes federados. Nesse contexto, a
especializacao temdtica proporciona a necessaria unidade de atuagao na defesa da Unido.

IV - DOS APONTAMENTOS FINAIS E CONCLUSOES

Ante todo o exposto e no intuito de colaborar com o aprimoramento do relatério
preliminar elaborado pela CGU, tornando-o mais aderente a realidade institucional da
Advocacia-Geral da Unido, em especial desta Secretaria-Geral de Contencioso, é possivel
apontar os seguintes avancos ja implementados por este érgdo de representacdo judicial:

i) a especializacdo de uma unidade na Secretaria-Geral de Contencioso da AGU,
atualmente composta por 6 (seis) Advogados da Unido, responsavel pela atuacdo em
processos que, em curso no Supremo Tribunal Federal, possuem Unido e entes federados em
polos opostos. Tal especializagdo proporcionou uma maior uniformizagdo e celeridade na
defesa das causas federativas, dentre as quais se insere o tema de garantias e contragarantias;

ii) monitoramento didrio do ajuizamento das agbes originarias no STF, sendo
imediatamente distribuidas, para acompanhamento prioritdrio e antecipado, todas aquelas
acdes que tenham impacto econdmico, em especial fiscal, oportunidade na qual sdo
solicitadas as informacGes faticas e técnicas aos 6rgdos responsaveis;

iii) em decorréncia do monitoramento diario de ajuizamentos, implementacdo da
rotina de peticionamento prévio a intimagao da Unido, com o intuito de evitar o deferimento
de liminares sem a oitiva da Unido;

iv) acompanhamento da pauta e das sessdes de julgamento pelo Departamento de
Acompanhamento Estratégico, o qual distribui antecipadamente memoriais a todos os
Ministros, bem como apresenta sustentacdes orais, seja nos julgamentos presenciais, seja
naqueles que ocorrem na plataforma virtual;

v) a ampliagdo dos canais de didlogo com os 6rgaos do Ministério da Economia (em
especial a Secretaria do Tesouro Nacional e a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional), o que
agilizou a remessa de informacdes de lado a lado no ano corrente, sem prejuizo da
manutencdo dos canais oficiais de comunicacao;

vi) a obtencdo, nos anos de 2019 e 2020, de significativas decisdes judiciais favoraveis
a Fazenda Publica federal em lides em cujos polos se opdem, de um lado, a Unido, e, de outro,
algum ente federativo;

vii) a realizacdo de cursos e eventos que se relacionam com os temas fiscais (exemplos:
o Ciclo de Palestras “Judicializacdo sob a Perspectiva Fiscal”, ministrado por integrantes da
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Secretaria do Tesouro Nacional a membros das carreiras que compdem a Advocacia-Geral da
Unido nos meses de fevereiro e marco do presente ano; e o evento “I Diadlogos
Interinstitucionais entre o STF e os membros da Advocacia Publica Federal”, que contou com
painel exclusivo para o trato de questdes federativas — mais informacées disponiveis em
http://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=431495&ori=2 e
http://www.agu.gov.br/page/content/detail/id_conteudo/849632 — acesso em: 17 dez.
2019).

Sendo esses os esclarecimentos que esta Secretaria-Geral de Contencioso tinha a
prestar, permanecemos a disposi¢do para colaborar tanto com esse Ministério da Economia
como com a Controladoria-Gera da Unido no que entenderem pertinente. Encaminhe-se ao
Ministério da Economia para ciéncia e adogdo das providéncias que entender cabiveis.

Analise da equipe de auditoria

Primeiramente, cabe registrar que a manifestacdo da AGU, na qualidade de ator estratégico
na defesa da Unido junto ao Poder Judicidrio, contribuiu para esclarecer, enriquecer e
aprimorar o rol de entendimentos construidos pela CGU, ja que a judicializacdo das relagdes
federativas e, por consequéncia, o risco moral, se constituem em riscos ao equilibrio do
Sistema de Garantias.

Importa destacar, da manifestacao da AGU, a instituicdo da Coordenagdo-Geral de Assuntos
Federativos (CGAF) no ambito da SGCT, com vistas a fornecer uma assisténcia juridica mais
qualificada a STN; a existéncia de documento que representa a evolucdo dos termos da Nota
Técnica n? 22/2018, qual seja a Nota Técnica SEI n? 19849/2020/ME; e esclarecimentos a
respeito de pontos suscitados no relatério sobre a atuagao da AGU.

A AGU informou quanto as percepcdes e resultados obtidos a partir dos desdobramentos das
notas técnicas mencionadas. Destaca-se, inclusive, a criacdo de coordenacdes especializadas
na estrutura da AGU para tratar de assuntos afetos a relacdes federativas. No entanto, a Nota
Técnica SEI n? 19849/2020/ME, que trata das melhorias observadas na governanca do
contencioso nas relacdes federativas, ndo foi disponibilizada pela Unidade Examinada para
analise pela equipe de auditoria. Registre-se que a Unidade Examinada ndao se manifestou
formalmente a respeito do achado.

Quanto a atuacdao da AGU, notadamente quanto ao lapso temporal decorrido para
apresentac¢do de agravo e/ou contestacdo nos autos das ACO, a AGU esclareceu os tramites
afetos as lides juridicas, bem como a inexisténcia de beneficios em apresentar tais pecas antes
dos prazos judiciais, o que ensejou em alteracdes no posicionamento da equipe de auditoria.

Ja relativamente a auséncia de uniformizacao da atuacdo da AGU na defesa da Unido, reitera
a criacdo da Coordenacao-Geral de Assuntos Federativos, a qual atua exclusivamente nas
acdes em que ha conflito entre entes federados, propiciando a especializacdo tematica
necessaria a defesa da Unido. No entanto, ndo prestou subsidios que ensejassem alteracoes
no posicionamento da equipe de auditoria.
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Achado n? 10: Acompanhamento das providéncias adotadas pelos gestores para Acérdaos
emitidos pelo Tribunal de Contas da Unido.

Ndo houve manifestacdao da unidade examinada para o Achado de n2 10.

Achado n2 11: Verificagao da atuagao do gestor diante das recomendagdes efetuadas pela
Controladoria-Geral da Uniao.

a. Compartilhamento das bases de dados entre RFB e PGFN
Manifestagao da Unidade Examinada

Por meio da Nota Conjunta SEI n2 7/2020/PGDAU-CGR/PGDAU/PGFN-ME, de 17.11.2020, a
Unidade Examinada assim se manifestou:

1 Trata-se de Nota Conjunta RFB/PGFN elaborada em raz3do do que consta no Relatério
Preliminar de Avaliacdo do Ministério da Economia 2019, elaborado pela Controladoria-Geral
da Unido (CGU), acerca da atuac¢do do gestor diante das recomendac¢des 02 e 03 do Relatdrio
de Auditoria n. 201901004 - Auditoria Anual de Contas do extinto Ministério da Fazenda de
2018. Assim estabelece o 6rgao de controle no Relatério Preliminar:

11. Verificagao da atuagdo do gestor diante das recomendagdes efetuadas
pela Controladoria-Geral da Unido.

[...]
a. Compartilhamento das bases de dados entre RFB e PGFN

No dultimo ano, foi recomendado que a Secretaria Executiva do ME
coordenasse a formalizacdo de modelo de compartilhamento de dados a ser
utilizado entre ambos os drgdos e o respectivo plano de implantagdo, no
curto, médio e longo prazos, com identificacdo das informacdes a serem
compartilhadas, de que forma, em que periodicidade e com a atribuicdo de
responsabilidade aos respectivos atores.

Verificou-se que ndao houve avanco pratico na formalizacdo do modelo (de
modo que as recomendac¢des continuam pendentes de atendimento), uma
vez que a SE/ME informou que “o tema esta sendo tratado pelas areas para
definicdo da modelagem - plano de trabalho ou portaria especifica - que
supere eventual divergéncia de interpretacdo do alcance da Portaria MF
441, de 2018 e das conclusoes do relatério final do GT”.

2. As recomendacdes ora sob verificacdo, vale dizer, decorrem da constatacao por parte
da CGU de que “persistem falhas na sistemdtica de compartilhamento de dados ainda
identificadas entre a RFB e PGFN que geram riscos as atividades de cobranga dos créditos da
DAU, pois 1) os resultados do GT criado para resolver questoes inerentes a integragdo e
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compartilhamento de dados entre PGFN e RFB ndo sanaram a questdo do compartilhamento
amplo, efetivo e irrestrito de informagdes cadastrais e econémico-fiscais; 2) nem mesmo
estabeleceu acordos formais com periodicidade para envio de dados, fragilizando os
compromissos firmados, pela falta de atribuicdo de responsabilidades pelo envio
sistemdtico das informagées”>”

3. Ademais, importante ressaltar, como ja consignado na Nota SEI n¢9
25/2018/PGDAUCGR/PGDAU/PGFN-MF,*® que o compartilhamento de dados tem por
objetivo permitir a execugao do projeto de “aprimoramento da atividade de cobrancga judicial”
— PEC 201647 (PMIMF) —, inserido no Plano de A¢do apresentado ao Tribunal de Contas da
Unido, como forma de atender a determinagdo contida no Acérdado n2 1320/2017 — Plenario
(TC 012.659/2017-7), cuja recomendacdo a Casa Civil foi a de “em conjunto com o Ministério
da Fazenda e a Advocacia - Geral da Unido, que apresente, no prazo de 90 dias, plano de agéo,
contemplando um conjunto de medidas com vistas a incrementar a arrecada¢do de receitas
referentes a Divida Ativa da Unido, em consondncia com o principio da eficiéncia da
administragdo publica, consubstanciado no caput do art. 37 da Constituicdo Federal de 1988" .

4. Também merece referéncia, porque intimamente relacionado a questdo, o Acordo de
Cooperacao Técnica firmado pela Receita Federal do Brasil e pela Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional, em 03 de outubro de 2005, cuja clausula primeira assim dispde:

CLAUSULA PRIMEIRA — A RFB disponibilizard & PGFN as informacdes
cadastrais e econdmico-fiscais de contribuintes, co-responsdveis e
devedores da Fazenda Nacional, mediante acesso on line e consulta plena as
bases de dados de todos os seus sistemas, inclusive os que vierem a ser
posteriormente desenvolvidos e implementados.

GRUPO DE TRABALHO. PORTARIA MF N. 421/2018

5. Em outubro de 2018, o Ministro de Estado da Fazenda editou a Portaria n? 421/2018,
instituindo "Grupo de Trabalho - GT, no dmbito da Secretaria Executiva do Ministério da
Fazenda - SE/MF, para definicdo de questdes inerentes a integracdo e compartilhamento de
dados entre os drgdos do Ministério da Fazenda, objetivando o aprimoramento dos
mecanismos de cobran¢a e o incremento da eficiéncia na arrecadagdo da Divida Ativa da
Unido”.

6. Conforme consta do Relatério Final do mencionado Grupo de Trabalho, na
oportunidade, foram solicitadas pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) acesso
aos seguintes sistemas e bases de dados:

Documento de | Objeto da Solicitacdo Tipo da Solicitacdo Periodicidade de
Formalizagdo Externa Fornecimento
Memorando PGFN/CGR | DECRED Réplica da Base Semestral
N2 025/2018 DIMOB Réplica da Base Mensal

DIMOF Réplica da Base -

37 CGU, Relatdrio de Avaliagdo — Secretaria-Executiva — Ministério da Fazenda, Exercicio 2018. Documento SEI n.
4974133 (SEI 12100.106247/2019-16)
38 Documento SEI n. 1563914 (SEI 12105.100839/2018-95)

100



DIRF Réplica da Base Semestral
DOI Réplica da Base Mensal
ITR Réplica da Base Semestral
DIRPF Réplica da Base Semestral
Rendimentos recebidos | Réplica da Base Semestral
de PF
CONPROVI Réplica da Base Mensal
e-mail 06/09/2018 e | SPED: Réplica da Base
17/10/2018 - e-financeira
- ECF
- EFD-ContribuigGes
- EFD-Reinf
- eSocial
- NF-e
- NFC-e
- NFS-e
- EFD-ICMS IPI
e-mail 06/09/2018 e | SIMPLES NACIONAL - | Réplica da Base
17/10/2018 DAS/DEFIS
e-mail 17/10/2018 Sistema Contagil: - | Acesso a Sistema
Scripts SABRE, BROKER,
FAROL, DOSSIE
INTEGRADO
e-mail 17/10/2018 SPED: Acesso a Sistema
-ECD
- NFe
- ECF
- EFD Contribuicdes
- eSocial
- EFD Reinf
e-mail 17/10/2018 DIRF-PORTAL Acesso a Sistema
e-mail 17/10/2018 Sistema e-DBV Acesso a Sistema
e-mail 17/10/2018 Sistema PortalRecnet-P - | Acesso a Sistema
perfil investiga
e-mail 17/10/2018 Portal de Cadastros RFB | Acesso a Sistema
e-mail 17/10/2018 DW - SPED Acesso a Sistema
e-mail 17/10/2018 DW - DIRF Acesso a Sistema
e-mail 17/10/2018 DW — ECF Acesso a Sistema
e-mail 17/10/2018 DW — IRPF Acesso a Sistema
e-mail 17/10/2018 DW —IRPJ Acesso a Sistema
e-mail 17/10/2018 DW — DCTF Acesso a Sistema
e-mail 17/10/2018 DW - IMOVEL RURAL Acesso a Sistema
e-mail 17/10/2018 DW- ADUANEIRO Acesso a Sistema
e-mail 17/10/2018 DW — CND Acesso a Sistema
e-mail 27/06/2018 e | DW - CPF: Acesso a Sistema
17/10/2018 - Dependente
- Declarante
- Rendimentos Recebidos
- Pagamentos e Doagdes
- Bens/direitos e espdlio -
Repasses PF e PJ
e-mail 27/06/2018 e | DW - CNPJ: Acesso a Sistema
17/10/2018 - Monitor ECF
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7. Mais imediatamente interessa, para o propdsito das Recomendacdes 02 e 03 do
Relatério de Auditoria n. 201901004 e, consequentemente, para o Relatério Preliminar de
Avaliacdo do Ministério da Economia 2019, as seguintes conclusdes a que chegaram os
membros do Grupo de Trabalho instituido:

a. a conclusao exitosa dos trabalhos do GT, merecendo destaque o quanto descrito item 4
"sintese conclusiva";

b. a “forma de compartilhamento de dados a ser uniformemente adotada no dmbito do MF,
objetivando-se modelo que prestigie a eficiéncia com menor onerosidade” é, de fato, a
utilizagdo de data lake ou lago de dados, atribuindo-se a cada um dos demandantes (por
informacdo) a liberdade de "acréscimo de nds de processamento a arquitetura”;

7

c. a solucdo, reputada mais eficiente e econémica, é atendida pelo lago de dados ja
existente, o RECEITADATA, mostrando-se vantajosa sua manuten¢ao naquele ambiente por
razdo de ordem técnica inerentes a seguranca da informacao;

d. as demandas nao se limitam ao rating da DAU, mas sao inerentes ao processo de cobrancga
do crédito inscrito, devendo ser observada a diretriz, permanente, de “aprimoramento dos
mecanismos de cobranca e o incremento da eficiéncia na arrecada¢do da Divida Ativa da
Unido”;

e. podem haver demandas outras, devidamente justificadas, a teor da diretriz do art. 42 da
Portaria MF n? 421/2018, que legitimem a necessidade de acesso diverso ou adogdo de
solucdo que ndo seja o lago, ou que, pelo contexto, deva ser implementada de forma diversa
até que o “nd” ou outra ferramenta permita a extragao diretamente do lago.

f. a utilizacdo de método alternativo, ou, mesmo que mais oneroso, se legitima,
exclusivamente, na hipdtese em que seja o Unico para o atendimento da finalidade
devidamente motivada;

g. a responsabilidade pela motivacdo é do demandante, cabendo a ele, inclusive, a
responsabilidade por eventual desvio ou ndo conformidade da informacdo;

h. sem prejuizo do acesso por meio alternativo, a titulo precario ou provisério, deve-se
priorizar a inserc¢do das informacgdes (campos ou métricas) no data lake, objetivando a adogao,
definitiva, mais eficiente e menos custosa;

i. o GT atendeu integralmente seu escopo, implementadas as medidas descritas no item 4
(ultimo paragrafo, a - e), remanescendo seu carater eventual e permanente, acaso necessario,
nos termos dos arts. 82 e 99.

8. Ainda durante o funcionamento do Grupo de Trabalho, diversas dessas demandas
foram atendidas, outras, ainda pendentes, aguardam superacdao de questdes técnicas e
meritdrias para habilitacdo de Procuradores da Fazenda Nacional nos sistemas
correspondentes ou materializagdo do consumo de dados via lago de dados ja existente, na
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medida em que fora apontada como solucdo a mais eficiente e econdémica, conforme alinea h
acima.

9. Feitas essas consideragOes preliminares, trata-se de apresentar a situagdo atual das
necessidades apontadas.

SITUACAO ATUAL DO COMPARTILHAMENTO DE DADOS E DO ACESSO AOS SISTEMAS
I - Consumo dos dados via acesso aos Data Lakes (ReceitaData e PGFNData)

10. Conforme constatado no Relatério Final do Grupo de Trabalho instituido pela Portaria
n2421/2018, “deve-se priorizar a inser¢do das informagdes (campos ou métricas) no data lake,
objetivando a adogdo, definitiva, mais eficiente e menos custosa”.

11. Atualmente, RFB e PGFN contam com estrutura armazenamento de conjuntos grandes e
variados de dados brutos em formato nativo. O da PGFN, mais recentemente implantado, foi
contratado exatamente para cumprir o que indica o Relatdrio Final do Grupo de Trabalho, na
perspectiva de que essa seja a melhor solucdo para o compartilhamento de dados.

12. Embora a PGFN tenha acesso a alguns Perfis do ReceitaData, detalhados a seguir, pende
implantagdo pelo prestador de servico a materializagao das consultas e a possibilidade de
transferéncia da informacao para o respectivo ambiente para promogao das politicas publicas
de ambos os 6rgdos. A RFB/Cotec e a PGFN/CGR tém se dedicado a enfrentar os obstaculos
técnicos apresentados e cobrado do prestador de servico a definicdo de um cronograma, para
poder utilizar, mutuamente, os dados liberados pelas areas de negdcio nos projetos
institucionais respectivos.

13. Com essas consideracdes, vale dizer que atualmente, a Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional, conforme portaria de perfis das areas de negdcio ja publicadas, tem acesso no
ReceitaData aos seguintes perfis, o que franqueia acesso as fontes de dados correspondentes:

Receita Data - Suara DW DW Arrecadagdo
DW CNPJ

DW Cobranga

DW CPF

DW DCTF

DW Devedores

DW do Imével Rural

DW IRPF
DW Pagamentos por Contribuinte
Processo

Receita Data Suara - SN Informacdes Gerais DW SIMPLES NACIONAL

Receita Data Sufis - eFinanceira PGFN PGFN E-Financeira®

Receita Data SUANA - PGFN. DW SUANA

Consumidor de Informacoes Acesso ao ReceitaData

39 Habilitacdo concedida, porém pendente homologacdo e povoamento de dados.
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14. Outras demandas foram apresentadas, em especial o acesso as bases disponiveis no
ambiente ReceitaData, que estd em tratamento, ja tendo sido previsto acesso pela PGFN,
portanto, aos seguintes perfis*®:

e Portaria Cotec 48, de 2020

Perfil: Consumidor de Informag¢des. Descricdao: Tem permissdao de gravar e editar
tabelas, permite compartilhamento de tabelas com outros usuarios, gravacao de databases
no Sandbox e na area do préprio usudrio.

e Portaria Suana 2 de 2020

Perfil: Receita Data SUANA - PGFN. Descricdo: Permite acesso aos dados dos temas
DW sob gestdo da SUANA disponiveis no Receita Data aos Procuradores da PGFN.

e Portaria Suara 14 de 2020

Perfil: Receita Data Suara - DW. Descricdo: Permite acesso aos dados dos temas DW
sob gest3o da SUARA: ARRECADACAO, PAGAMENTO, DEVEDORES, PERDCOMP, DCTF, MALHA
DCTF, PROCESSO, REDE ARRECADADORA, COBRANCA, CND, CNPJ, IMOVEL RURAL, CPF e IRPF.

Perfil: Receita Data Suara - SN Informacdes Gerais. Descricdo: Permite consulta aos
dados gerais do SIMPLES NACIONAL constantes do Receita Data.

e Portaria Sufis 4.272, de 2020

Perfil: Receita Data Sufis - eFinanceira PGFN. Descricdo: Permite o acesso aos dados
de contas de depdsito da e-Financeira aos procuradores da Fazenda Nacional

15. Sao, basicamente, os perfis atribuidos a Procuradores da Fazenda pela da area de
negdcio da Subsecretaria de Arrecadacdo, Cadastros e Atendimento (SUARA) e da
Subsecretaria de Administracdo Aduaneira (SUANA). Ainda pendentes, no entanto,
autorizacdo da Subsecretaria de Fiscalizacao (SUFIS) dos seguintes acessos:

PERFIL BASE CORRESPONDENTE
Receita Data Sufis — DW DW DIRF
DW ECF
DW IRPJ
DW SIGA PF
DW SIGA P)
DW SPED
Receita Data Sufis - Obrig Aces ECF
EFD Contribuigdes
EFD ICMS IPI
NFe

40 As Portarias apresentadas a seguir sdo as atuais, e ndo a Portaria onde primeiro se possibilitou o acesso.
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16. Por outro lado, tendo em vista que a solucdo reputada mais eficiente e econémica é
atendida pelo lago de dados e que réplicas das bases transacionais devem ser executadas
apenas excepcionalmente, encontram-se pendente de ingestdo no ReceitaData, em
decorréncia de insuficiéncia capacidade contratual e de execucdo pelo prestador de servicos,
as seguintes bases transacionais:

BASE TRANSACIONAL PENDENTE DE INGESTAO
DECRED Pendente de ingestdo
DIMOB Pendente de ingestdo
DIRF Pendente de ingestdo
DOI Pendente de ingestdo
ITR Pendente de ingestdo
DIRPF Pendente de ingestdo
CONPROVI Pendente de ingestdo

17. A necessidade de ingestdo das bases transacionais acima, importante dizer, decorrem
da falta de granularidade da informacgdo disponivel no DW para conclusdo de projetos
relacionados com o aprimoramento da cobranga judicial.

18. Pela parte da RFB, foram solicitados acesso aos DataWarehouses a seguir, ainda em
processo implementacdo em decorréncia de insuficiéncia capacidade contratual e de
execucdo pelo prestador de servicos.

DW - PGFN

DW SIDA

DW SAJ

DW Previdencidria
DW SISPAR

DW Todas Origens
DW Cadastro da PGFN

Il — Acesso aos Sistemas

19. Acerca dos perfis necessarios para acesso aos sistemas da RFB, mesmo durante os
trabalhos do grupo formado pela Portaria n? 421/2018, varios deles foram concedidos,
estando pendentes outros. Segue atual panorama dos perfis solicitados pela Procuradoria-
Geral da Fazenda Nacional:

Sistema Acesso Observagao
SPED — eFinanceira Concedido Via ReceitaNetBX
SPED - ECD Pendente Necessidade avaliagdo de acesso

em razdao da obrigacdo atual de
Termo de Distribuicdo de
Procedimento Fiscal para acesso.

SPED — ECF Concedido Via ReceitaNetBX
SPED — EFDContribui¢des Concedido

SPED — EFD-Reinf Pendente

SPED —eSocial Pendente Perfil ESOCIALDWLD
SPED — NF-e Pendente Perfil NFEDWLD
SPED — NFC-e Pendente

SPED — NFS-e Pendente
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DIRF-PORTAL Concedido Perfil DIRF-EXT

Sistema e-DBV Pendente Perfis EDBVCONSULTA e EDBVAPI.

E  necessdrio adaptagdo dos
sistemas  para  separar  as
informagdes de interesse da PGFN
das informacGes de selecdo de
analise de riscos de passageiros.
Pendente  cronograma para
adaptacdo do sistema.

SIMPLES NACIONAL - DAS/DEFIS Concedido Via ReceitaData

Sistema Contagil Pendente O Contdgil completo possui

modulos com inteligéncia de
negbécio interna a RFB. H3
necessidade de se redesenvolver o
sistema de modo a transformar
esses mobdulos em  plugins.
Atividade ja planejada. Pendente
cronograma para adaptacdo do

sistema.

Sistema PortalRecnet-P - perfil | Concedido

investiga

Portal de Cadastros RFB Concedido Concedido o perfil especifico para
usudrios externos a RFB
(CONSULEXT) ao invés dos perfis
de uso interno da RFB inicialmente
solicitados (CONSULO1, CONSULO2
e CONSUL04)

DW SPED Concedido

DW DIRF Concedido

DW ECF Concedido

DW IRPF Concedido

DW IRPJ Concedido

11l — Outras Iniciativas Concretizadas

20. Registre-se, também outras iniciativas que foram concretizadas, todas relacionadas com a
tentativa de superacdo das dificuldades técnicas enfrentadas:

06/09/2019 - Reuniéio PGFN/COTEC/CODAC RFB/Cotec apresentou a estrutura do
Receita Data, englobando: ferramentas (visualizagdo/consulta), processos de carga no
ambiente analitico (DW e Receita Data), réplica do DW Corporativo no Receita Data,
reproducdo de scripts do DW no Receita Data, carga de dados brutos/mapeamento no
Receita Data, etc.”

10/12/2019 - Solicitagdo PGFN - Esquema e Diciondrios - Bases RFB - Receita Data.
Disponibilizado

10/12/2019 - Adaptagdo Consultas SQL - Selects DW - Grupos 01 a 03. Na primeira
andlise a RFB/Cotec retornou as consultas dos grupos 01 e 02 com os ajustes
necessdrios ao funcionamento no Receita Data. No caso das consultas do grupo 03, foi
informado a PGFN a necessidade de reescrita das consultas, precedidas da devida
especificagcdo. Na seqgunda andlise foram tratadas consultas relativas ao CNPJ, CPF,
DIRF, IRPF e SIGA.
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e 16/03/2020 - Composi¢do Receita Bruta Compartilhada especificacdo para gera¢éo
da tabela de Receita Bruta (pendente habilitagdo de Procuradores da Fazenda, por
parte das dreas de negdcio, em alguns perfis do ReceitaData para efetiva execugdo do
script que mostra a Receita Bruta e materializagéo da informagdo).

e 15/04/2020 - Andlise de novas consultas. foram analisadas consultas encaminhadas
pela PGFN, classificadas como prioritdrias, envolvendo as bases Arrecadagéo, Dados
Previdenciarios, NFE, ECF, DOI, DIMOF, DIMOB, DECRED, DCTF, DIRF, Comércio
Exterior (pendente habilitagdo de Procuradores da Fazenda, por parte das dreas de
negdcio, em alguns perfis do ReceitaData para efetiva materializa¢éo do dado no
ambiente da PGFN)

e 05/05/2020 - Nova andlise de consultas. Em reuniéo para apresenta¢do do resultado
da 2a andlise ficou combinado que a PGFN encaminharia as altera¢ées das consultas
de DCTF e DIRF (da 2a andlise) baseadas no SIGAPJ utilizando nessas novas consultas
as bases DW DCTF e DW DIRF. Tal demanda jd foi atendida pela RFB/Cotec (pendente
habilitacdo de Procuradores da Fazenda, por parte das dreas de negdcio, em alguns
perfis do ReceitaData para efetiva materializagdo do dado no ambiente da PGFN)

e 09/09/2020: Implantac¢do do Sistema e-FAU da RFB para PGFN, por onde se solicitam
0s acessos aos sistemas dessa Secretaria (fruto do empenho da RFB/Cotec)

21. Esse é o relatério acerca do estagio atual das evolucbes relacionadas com as
recomendacdes 02 e 03 do Relatério de Auditoria n. 201901004.

Analise da equipe de auditoria

A manifestacdo trazida por RFB e PGFN, por intermédio da Nota Conjunta SEI n? 7/2020
inicialmente cuida de trazer um resumo da atuacdo do Grupo de Trabalho e de suas
conclusdes.

Sobre esse aspecto, cabe destacar que a auditoria de contas do entdo Ministério da Fazenda,
exercicio de 2018, buscou justamente avaliar se as recomendac¢fes apresentadas pelo GT
estavam sendo atendidas, por considerd-las, em teoria, suficientes para a resolugdo dos
problemas associados ao compartilhamento dos dados entre RFB e PGFN.

O resultado da auditoria, entretanto, demonstrou que nao houve efeito pratico, ja que PGFN
continuou afirmando que ndo estava recebendo os dados necessarios e aqueles que recebia,
muitas vezes, ndo estavam atualizados. Além disso, apesar de reconhecer como uma possivel
solucdo estruturante o data lake, a PGFN se demonstrou preocupag¢ao com o prazo de sua
implementacao.

Dai surgiram as recomendacdes para a definicao formal do modelo de compartilhamento de
dados (se seria efetivamente, por exemplo, o data lake) e o plano de implementacdo de curto,
médio e longo prazos (definindo, enquanto o data lake ndo estivesse disponivel, como seria
realizado o citado compartilhamento dos dados).

Na sequéncia, a citada Nota Conjunta traz um relato do cendrio atual do compartilhamento
dos dados, detalhando os perfis de acesso ao ReceitaData para os quais a PGFN ja dispGe de
acesso, restando pendente a implementacdo das consultas e da possibilidade de transferéncia
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de informacdes para o ambiente da PGFN. Ademais, foram listadas as bases que ainda nao
foram incorporadas ao data lake tanto a RFB quanto da PGFN.

Fora do ambiente do data lake, foram trazidos os sistemas para os quais a PGFN ja possui
perfil de acesso, indicando aqueles que ainda estao pendentes.

Nesse contexto, cabe destacar a implementagao do sistema e-FAU por meio do qual a PGFN
faz as solicitagdes de acesso aos sistemas da RFB.

Observa-se assim que, especificamente quanto as recomendac¢des ndo foram trazidos novos
avancos, mas foram elencadas as iniciativas praticas que vém sendo adotadas por ambas as
unidades para buscar ultrapassar os obstaculos relacionados ao compartilhamento mutuo de
dados.

b. Contabilizagao da DAU no Siafi
Manifesta¢dao da Unidade Examinada

Por meio da Nota SEI 86/2020/PGDAU-CDA-COAGED/PGDAU-CDA/PGDAU/PGFN-ME, de
12.11.2020, a PGFN apresentou a seguinte manifestacdo sobre o item “b” do Achado n2 11:

“2. Inicialmente se informa que a Coordena¢dao de Acompanhamento e Controle Gerencial
(COAGED) vem alimentando periodicamente no Sistema E-AUD os avangos obtidos no
cumprimento das recomendacdes da CGU. Por isso, o relatério em questdo ja reconhece
diversas agoes informadas pela COAGED:

Sobre a resolucdo das causas que levam a divergéncia dos valores em funcao
de falhas identificadas na rotina da fita DAU, a PGFN informou que foi criado
grupo de trabalho envolvendo o Serpro, que adota o seguinte procedimento
de trabalho: apds a publicacdo mensal da Fita DAU, é feito um comparativo
com os dados de estoque do DW; posteriormente, é feita uma analise mais
detalhada das classes que apresentaram divergéncias relevantes e, uma vez
identificadas as causas, o Serpro atua na corre¢dao, para que nos meses
seguintes elas ndao se repitam. Durante o monitoramento do Plano de
Providéncias Permanente foram elencadas varias corre¢Oes ja efetuadas, de
modo a considerar que a recomendacado esta em implementacao.

Acerca da conciliacdo das contas ao longo do exercicio, de modo a fazer com
gue o impacto nos relatdrios trimestrais seja minimizado, o gestor informou
gue essa rotina seria implementada somente para o relatério do 39
trimestre, sendo que no primeiro relatdrio do ano as divergéncias foram
consideradas irrelevantes, tendo sido inseridas notas explicativas para o
balanco do 22 trimestre.

Adicionalmente informa-se que foi efetuada uma conciliacdo contabil em agosto e que
a divergéncia verificada em setembro foi de apenas 0,03% do estoque (apenas RS 7,3 bilhdes

108



num universo de aproximadamente RS 2 trilhdes), conforme informado 09/11/2020 no E-
AUD.

Quanto a contabilizacdo da divida ativa previdenciaria, ainda hd necessidade de
alinhamento com os drgaos envolvidos (PGFN, STN e FRGPS), ante as suas peculiaridades.

Por fim, no que tange a utilizacao do procedimento contabil detalhado no MCASP, foi
encaminhado expediente formal a STN, para ratificar manifestagcdo da Seccional Contdbil da
PGFN, conforme informado 09/11/2020 no E-AUD.

A PGFN/COAGED reitera seu compromisso com a contabilizacdo adequada da divida
ativa e esta envidando todos os esforgos junto ao SERPRO e a STN para garanti-la.”

Andlise da equipe de auditoria

A manifestacgdo trazida pelos gestores na Nota SEI 86/2020 da PGF, de 12/11/2020, apenas
tem o conddo de atualizar as informacdes colhidas durante os trabalhos de campo,
acrescentando que a ultima conciliacdo realizada em agosto teria identificado uma
divergéncia de apenas 0,03% do estoque da Divida Ativa, quando se compara o Siafi com os
sistemas da PGFN. Cage registrar que a analise dessa conciliagdo ndo comp6s o escopo da
presente auditoria, mas segue a tendéncia que ja foi trazida no presente relatério.

Ademais, os gestores registraram a necessidade de alinhamento entre todos os atores
envolvidos na contabilizacdo da divida ativa previdencidria e que estdo aguardando
manifestacdo formal da STN quanto a utilizacdo ou ndo de procedimento detalhado do MCASP
para contabilizacao da DAU.

Observa-se assim que o processo de conciliacdo periddico aparentemente tem trazido os
resultados esperados, indicando uma diminuicdo das divergéncias identificadas, mas nao
foram trazidos novos avancos no que diz respeito aos outros dois temas citados no item 11
deste relatério.

c. Medidas cautelares fiscais

Manifestagao da Unidade Examinada

Por meio da Nota Técnica SElI n? 50846/2020/ME, de 13.11.2020, foram efetuadas as
seguintes consideracgdes:

“1. Trata-se de Nota Técnica produzida para contextualizacdo dos andamentos
decorrentes da Recomendag¢6es da Auditoria Anual de Contas (AAC) relacionadas com o

tratamento de Cautelares Fiscais (integracdo ANALYTICS/CONPROVI).

2. O recente Relatdrio Preliminar de Avaliacdo do Ministério da Economia 2019,
elaborado pela Controladoria-Geral da Unido (CGU), vale dizer, assim consignou:

109



Nesse sentido, verifica-se como adequada a atuacdo da PGFN em
atendimento as recomendagdes, tanto as estruturantes, que estdo em
andamento, quanto aquelas referentes a analise dos processos.

3. Em andamento, conforme mencionado, o desenvolvimento da integracdo dos
Sistemas PGFN Analytics (da PGFN) e CONPROVI (da RFB) para melhorar o processo de
trabalho estabelecido para andlise de representagbes para medida cautelar fiscal.

4. Nesse sentido, ao longo de 2020 realizamos as seguintes atividades:

| - Reunides internas com objetivo de discutir as fragilidades do procedimento atual de
tratamento da Medidas Cautelares Fiscais, bem como identificar as necessidades que devem
ser atendidas pela integracdo do PGFN Analytics com o CONPROVI;

Il - Reunides com a RFB para discutir o fluxo de tratamento das Medidas Cautelares
Fiscais; referido fluxo foi discutido e finalizado considerando a utilizacdo dos sistemas PGFN
Analytics, CONPROVI e e-Processo; durante as reunides também foram discutidos pontos que
devem ser objeto de tratamento por ato normativo conjunto da PGFN e RFB (vide fluxo
resumido no ANEXO |);

Il - Reunides com a RFB para discutir o modelo de dados necessario para a integracao
dos sistemas PGFN Analytics e CONPROVI. Referido modelo estda maduro, o que ndo quer dizer
gue ndo sofrerd alteracdes. Como as discussdes ainda estdo sendo realizadas (e ainda serao
intensificadas com o SERPRO), é natural que ocorram ajustes. Serdo feitos ajustes, inclusive,
durante o desenvolvimento do sistema;

IV - Finalizada a primeira versao da especificacdo do PGFN Analytics para recebimento
da representacdao do CONPROVI e tratamento da Demanda de Medida Cautelar Fiscal pela
unidade da PGFN. Aqui também é importante esclarecer que a especificacao ainda serd objeto
de discussao aprofundada com o SERPRO, o que certamente resultara em diversas alteragdes.
Ademais, como a RFB esta especificando as melhorias do CONPROVI, a especificacdo da PGFN
continua sendo aprimorada;

V - Criacao dos Itens de Backlog (sistema ALM) do PGFN Analytics para tratamento da
Medida Cautelar Fiscal. Os IBs foram apresentados para a equipe do SERPRO que atende o
PGFN Analytics, com exposicdo das linhas gerais do projeto. O Serpro estd analisando os IBs
para, em seguida, ocorrer o aprofundamento das discussGes em relacdo a cada nova
funcionalidade. Em seguida serd possivel planejar o desenvolvimento (IBs indicados no ANEXO

1)

VI - Inicio do desenvolvimento da funcionalidade no PGFN Analytics que permitird a
integracdo do processo de trabalho (IBs em desenvolvimento estdo realcados na relacdo do
ANEXO II)

5. Diante o exposto, serve o presente documento para reafirmar o avango no
desenvolvimento de funcionalidades que, no futuro, permitirdo a integracdo dos Sistemas
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PGFN Analytics e CONPROVI e garantir a melhoria do processo de trabalho relacionado com o
tratamento das representacdes para cautelar fiscal.

ANEXO | - Fluxo Resumido

MCF - Integragiio CONPROVI e PGFN ANALYTICS

F ST
o | Representagio -~ > CONPROVI ados ANALYTICS <«
SIS
| ks servigos
fcrer Represmmta o
- Rocebar Comunicagio: ~ Rocolor Comunicagho:
Devolugio para Complementagio; Resposts Comphementagdo;
Abgacio dadiosd
Decizdo Lminas;
Confirmacio uizaxento;
Conclus$o Demanda
K Dados Mwalizagio Repre
a "
Processo Dosse Ou Execucdo
o Mo - fiscal
Anexo Il — Relagdo de IBs
Item de Backlog Titulo Situagao
2303630 Gestdao de Equipes - Inserir Estratégia CAUTELAR FISCAL na | Em
gestdo de equipes desenvolvimento
2303626 Gestdo de Equipes e Analisar Demandas - Criar Unidade | Em
"PGFN/CGR” desenvolvimento
2303621 Gestdo de Equipes - Tornar obrigatéria a existéncia de | Em
Configurador e Supervisor nas equipes desenvolvimento
2303599 Analisar Demandas - Alterar icone de “?” do quadro de | Em
unidades/estratégias desenvolvimento
2421329 Alterar NI na demanda "PROPOR CAUTELAR FISCAL" Especificado
2419584 Atualizacdo de Dividas e indicadores dos NIs das demandas de | Especificado
Cautelar Fiscal
2402133 Estratégia Cautelar Fiscal - Atualizar logs de auditoria Especificado
2402101 Excluir NI na demanda "PROPOR CAUTELAR FISCAL" Especificado
2402098 Incluir NI na demanda "PROPOR CAUTELAR FISCAL" Especificado
2402080 Demanda "Propor Cautelar Fiscal" (secdo PAFs RELACIONADOS A | Especificado
REPRESENTACAO)
2303763 Relatérios da demanda "Propor Cautelar Fiscal" Especificado
2303760 Envio de e-mail (demanda Propor Cautelar Fiscal) Especificado
2303753 Comunicar Ajuizamento da inscricdo ao CONPROVI Especificado
2303747 Demanda "Propor Cautelar Fiscal" (tratar comunicacdo de | Especificado
Inscricdo em DAU)
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Item de Backlog Titulo Situagdo

2303746 Exibir mensagem de alerta de solicitacdo de | Especificado
devolugdo/cancelamento (tratar comunicagdo de
devolugdo/cancelamento)

2303740 Atualizar informagdes da demanda "PROPOR CAUTELAR FISCAL" | Especificado
na visualizagdo

2303738 Consumir servico do CONPROVI de consulta para atualizacdo da | Especificado
demanda de Cautelar Fiscal

2303736 Habilitar secdo de despachos / anotagdes e botdo na demanda | Especificado
"PROPOR CAUTELAR FISCAL"

2303733 Demanda "PROPOR CAUTELAR FISCAL" - Ciéncia de documento | Especificado
restrito a autorizado

2303730 Habilitar secdo de documento e botdo na demanda "PROPOR | Especificado
CAUTELAR FISCAL"

2303728 Comunicar Inclusdo de Liminar ao CONPROVI Especificado

2303720 Comunicar Inclusdo de Atuagdo Judicial Especificado

2303718 Excluir Atuacdo Judicial na demanda "PROPOR CAUTELAR FISCAL" | Especificado

2303714 Alterar Atuagdo Judicial na demanda "PROPOR CAUTELAR FISCAL" | Especificado

2303712 Demanda "PROPOR CAUTELAR FISCAL" (segdo ATUA(;AO Especificado
JUDICIAL)

2303706 Acessar SIDA para tratar Atuacdo Judicial na demanda "PROPOR | Especificado
CAUTELAR FISCAL"

2303703 Acessar SAJ para tratar Atuagdo Judicial na demanda "PROPOR | Especificado
CAUTELAR FISCAL" e salvar informag0es na base

2303702 Incluir Atuagdo Judicial na demanda "PROPOR CAUTELAR FISCAL | Especificado

2303699 Demanda "PROPOR CAUTELAR FISCAL" (se¢do NIs RELACIONADOS | Especificado
A REPRESENTAGAO)

2303688 Excluir processo administrativo na demanda "Propor Cautelar | Especificado
Fiscal"

2303686 Alterar processo administrativo na demanda "Propor Cautelar | Especificado
Fiscal"

2303685 Incluir processo administrativo na demanda "Propor Cautelar | Especificado
Fiscal"

2303682 Demanda "Propor Cautelar Fiscal" (secio INFORMACOES DA | Especificado
REPRESENTA(;AO DE MCF)

2303676 Demanda "Propor Cautelar Fiscal" (botdo e tela de responsaveis | Especificado
pela demanda no CONPROVI — tabela de AUDITORES)

2303666 Histérico de ocorréncias da demanda - Novas ocorréncias da | Especificado
estratégia CAUTELAR FISCAL

2303658 Histérico de ocorréncias da demanda — Incluir unidade nas | Especificado
ocorréncias

2303656 Criar demanda "PROPOR CAUTELAR FISCAL" (secdo | Especificado
INFORMACOES DA DEMANDA)

2303648 Criar servigo Registrar Comunica¢dao de MCF da RFB Especificado

2303618 Inibir visdo e consulta da demanda "Propor Cautelar Fiscal" (telas | Especificado
e pesquisa)

2303617 Movimentagdo automatica da demanda "PROPOR CAUTELAR | Especificado
FISCAL" (tratar comunica¢do de Complementagdo e Reativagdo)

2303613 Enviar comunicagdo ao CONPROVI na movimenta¢do da demanda | Especificado
"Propor Cautelar Fiscal"

2303609 Movimentar demanda "PROPOR CAUTELAR FISCAL" Especificado

2303603 Analisar Demandas - Estratégia CAUTELAR FISCAL (ALTERACOES | Especificado
NO PAINEL DE DEMANDAS)

2303597 Analisar Demandas - Criar Estratégia CAUTELAR FISCAL (EQUIPES | Especificado

E ATIVIDADES)
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Analise da equipe de auditoria

Por meio da Nota Técnica SEI n? 50846/2020/ME, de 12/11/2020, traz a atualiza¢do do
processo de desenvolvimento da integragao dos sistemas PGFN Analytics e CONPROVI, tendo
sido apresentado o fluxo simplificado que representa a interagcdao da RFB com a PGFN para a
apreciagdo das representagdes que sugerem medidas cautelares fiscais.

Além disso, foi apresentada a listagem de todos os requisitos ja especificados, destacando-se
aqueles ja desenvolvidos.

Com isso, verifica-se que as agdes estruturantes estdao de fato em curso, mas o processo de
integracdo dos sistemas é de longo prazo, de modo que devem ser adotadas medidas de curto
prazo para garantir o adequado tratamento das representagdes com proposta de instauragao
de medidas cautelares fiscais, buscando evitar as fragilidades identificadas no Relatério
201901004.

d. audibilidade da RFB

Ndo foram trazidas novas consideragdes sobre o item “d” do Achado n2 11.

e. monitoramento do desempenho estratégico:
Manifesta¢ao da Unidade Examinada

Por meio do Oficio SEI n? 288298/2020/ME, de 16.11.2020, foram efetuadas as seguintes
consideracgdes pela Unidade Examinada:

“q, No bojo das acGes do Programa Integra, para além dos resultados que ja sdo do
conhecimento da CGU, quais sejam o desenho do Sistema de Governanca do Ministério da
Economia e a Cadeia de Valor Integrada do ME, destaco os seguintes resultados
complementares:

|- Consolidacdo da participacdo do Ministério da Economia no Planejamento
governamental, com a definicdo de Programas do PPA, com respectivas Metas e Objetivos;

Il - Desenho do Mapa Estratégico do Ministério da Economia para o periodo do
tempo compreendido entre os anos de 2019 e 2022;

I - Desdobramento da estratégia ministerial em uma Carteira de Projetos
Estratégicos Ministeriais;

IV-  Definicdo de uma Carteira de Indicadores e Metas, associados aos diferentes
objetivos estratégicos contidos no Mapa Estratégico.

V- Definicdo de resultados intermedidrios de Programas do PPA;
VI-  Aperfeicoamento do sistema de Governanca do Ministério da Economia; e
VIl - Aperfeicoamento da Estrutura Regimental do Ministério da Economia.

113



5. Algumas informacdes a respeito desses resultados poderdo ser consultados no
Relatério de Gestdo Integrada do Ministério da Economia referente ao exercicio de 2019, que
poderd ser consultado no site (https://www.gov.br/economia/pt-br/centrais-de-
conteudo/publicacoes/relatorios/arquivos/2020/rgi2019 29-06-2020.pdf). Outras
informacdes poderao ser obtidas no site do Programa Integra
(https://www.gov.br/economia/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/integra) e
informacdes complementares poderdo ser apresentadas a CGU a qualquer momento, a seu
critério.

6. Além disso, registro que estd em curso um trabalho complexo e intenso de alteracao
do site do Ministério da Economia para publicacdo de informacgdes a respeito de prestacao de
contas, tendo em vista o disposto na IN TCU n2 84/2020.

7. Espera-se que ainda neste ano de 2020 seja possivel disponibilizar no site do ministério
todas as informacdes listadas no Art. 82 daquela norma.

8. O Ministério estad interagindo com o Tribunal de Contas da Unido para melhor
compreensdo daquela norma e adogdo das providéncias adequadas para o seu atendimento.”

Analise da equipe de auditoria

As pesquisas efetivadas pela equipe de auditoria nos enderecos eletrénicos*! indicados na
manifestacdo evidenciaram a existéncia de Mapa Estratégico do Ministério contendo a
missdo, a visdo e os objetivos estratégicos, e a Carteira de Iniciativas Estratégicas do ME.

Embora a Unidade Examinada tenha informado a definicdo de uma Carteira de Indicadores e
Metas, associados aos diferentes objetivos estratégicos contidos no Mapa Estratégico, tal
carteira ndo foi localizada nos enderecos eletronicos indicados.

Deste modo, restam pendentes: (i) a elaboracdo de Indicadores e metas dos objetivos
estratégicos do Mapa e os associados a Carteira de Iniciativas Estratégicas do ME; e (ii)
alinhamento do planejamento estratégico dos 6rgaos do ME a estratégia institucional do
Ministério.

f. Gestao de riscos
Manifestagao da Unidade Examinada

Por meio do Oficio SEI n? 288298/2020/ME, de 16.11.2020, foram efetuadas as seguintes
consideragdes pela Unidade Examinada:

“10. O comentdrio cabe ao seguinte paragrafo: "Mostra-se relevante, ainda, que a CRTCI
demonstre os esforgcos empreendidos para assegurar que a alta administracao tenha clara e
precisa visao sobre os riscos relevantes, os eventos de riscos materializados e as medidas de
tratamento adotadas."

“lpesquisa efetuada na data de 19.11.2020: https://www.gov.br/economia/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-
programas/integra/arquivos/mapaestrategico.jpeg; https://www.gov.br/economia/pt-br/acesso-a-
informacao/acoes-e-programas/integra/carteira-de-projetos/lista-de-projetos-estrategicos e
https://www.gov.br/economia/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/relatorios/arquivos/2020/rgi-

2019 29-06-2020.pdf
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11. O tamanho e complexidade do Ministério da Economia dificultam a composicao de
uma carteira de riscos corporativos, nos mesmos moldes exercitados pelo extinto Ministério
da Fazenda. A prépria composicdo do CRTCI (50 érgdos membros) impossibilita que os riscos
relevantes (ou estratégicos) sejam discutidos de forma eficaz, dada a composicdo
heterogénea do comité e seu foco na sistematizacdo e implementacdo da gestdo de riscos
operacionais nas unidades organizacionais do Ministério. O CRTCI portanto, cumpre uma
agenda de mobilizacdo, compartilhamento e avanco gradual do conjunto de érgaos do
Ministério nos trabalhos de gestdao de riscos. Assim, parece mais adequado que o0s riscos
relevantes sejam trabalhados no nivel das Secretarias Singulares, possibilitando um esforco
de composi¢cdo em camadas, sem a pretensao (justa mas pouco exequivel) de que tenhamos
no curto prazo uma listagem consolidada dos riscos corporativos do Ministério da Economia.

12. Por fim, esta Assessoria se encontra a disposicao para quaisquer esclarecimentos
adicionais, caso sejam necessarios.”

Analise da equipe de auditoria

Quanto a Gestdo de Riscos, a Unidade Examinada faz especial alusdo as dificuldades havidas
na definicdo de um rol de riscos relevantes do Ministério da Economia, dada a complexidade
da estrutura criada a partir da fusdo de outros ministérios. Assim, demonstra-se mais
adequado, conforme informado, trabalhar os riscos relevantes no nivel das Secretarias
Singulares. Deste modo, reforca-se que deve haver unidade entre as estratégias de gestao de
riscos adotadas nas secretarias, para que estes riscos possam ser trabalhados em conjunto.

N3do obstante os esclarecimentos prestados, as informacdes ndao foram suficientes para a
alteragdo de posicionamento da equipe de auditoria quanto ao atendimento da
recomendacgao.

g. governanga de subsidios

Manifestag¢ao da Unidade Examinada

Por meio do Nota Técnica SEI n? 50935/2020/ME, de 13.11.2020, foram efetuadas as
seguintes consideragdes pela Unidade Examinada:

"7. Inicialmente, cumpre esclarecer que cabe ao CMAP, as seguintes atribui¢des, conforme art
12 do Decreto 9.834/2019:

| — avaliar as politicas publicas selecionadas, que sao financiadas por gastos diretos ou
subsidios da Unido; e

Il - monitorar a implementacao das propostas de alteracao das politicas publicas resultantes
da avaliacdao, em consonancia com as boas praticas de governancga.” [grifo nosso]

8. Por sua vez, segundo o art 49, inciso |l, o CMAS compde a estrutura do CMAP, “com a
finalidade de prover suporte técnico as atribuicdes do Conselho de Monitoramento e
Avaliacdo de Politicas Publicas no que se refere as politicas publicas financiadas por subsidios
da Unido.”

9. Nesse sentido, segundo o art 52, o CMAS, como comité integrante do CMAP, cabe:
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“I - elaborar e submeter a aprovacao do Conselho de Monitoramento e Avaliacdo de Politicas
Publicas:

a) os critérios para a selecdo de politicas publicas a serem avaliadas;

b) a lista anual de politicas publicas a serem avaliadas, segundo os critérios estabelecidos, e o
cronograma de avaliacao;

c) os referenciais de metodologias de avaliacdo das politicas publicas;

d) as recomendacdes de critérios técnicos para a elaboracdo de estudos de viabilidade de
propostas de politicas publicas aos 6rgaos gestores; e

e) as propostas de alteracdo das politicas publicas avaliadas;

Il - avaliar as politicas publicas selecionadas e monitorar a implementacdo das propostas
resultantes da avaliacdo, com a colaboracdo dos érgaos gestores dessas politicas ou em
parceria com as entidades publicas ou privadas;

1l - solicitar aos orgaos gestores as informacgdes sobre politicas publicas, em especial, aquelas
necessarias a avaliacdo e ao monitoramento;

IV - consolidar as informagdes de que trata o inciso Il do caput;
V - assegurar a transparéncia ativa de seus atos;

VI - divulgar aos 6rgaos gestores os referenciais de metodologias e os critérios aprovados pelo
Conselho de Monitoramento e Avaliacao de Politicas Publicas; e

VII - editar os atos necessarios ao exercicio de suas competéncias.” [grifo nosso]

10. Essas atribuicdes visam atender as competéncias definidas no art. 16 da Lei 13.971/2019
(Lei do PPA) e que foram delegadas ao conselho e, consequentemente, aos seus comités.
Nesse sentido, cumpre destacar que o TCU, no documento intitulado “Referencial Basico de
Governanga”[1] define governancga do setor publico como “um conjunto de mecanismos de
lideranca, estratégia e controle postos em pratica para AVALIAR, DIRECIONAR E MONITORAR
a gestdo, com vistas a conduc¢do de politicas publicas e a prestacdo de servicos de interesse
da sociedade.”

11. Portanto, o CMAS, como colegiado e atendendo a uma determinacdo da lei do PPA, foi
criado com o Unico e simples objetivo de avaliar politicas — incluindo as de subsidios — que é
apenas uma etapa de governanga. Logo, acerca da primeira recomendagao, resta claro que a
governanga dos subsidios ndao é fungao do CMAS.

12. Em relagcdo a segunda recomendacdo — que versa sobre a (re)estruturacdo interna de
fluxos, atividades e competéncias relacionadas a governanca de subsidios — cabe destacar que
também ndo é funcdo do CMAS como ja explanado no item anterior.

13. De fato, no recente acérddo 2198/2020 do TCU, as recomendacdes referentes a
governanca de subsidios foram direcionados aos Ministério da Economia e Casa Civil, ja que o
CMAP/CMAS n3o tem competéncia nesta matéria.

Analise da equipe de auditoria

Em resposta ao item o Ministério da Economia apresentou, por meio da Subsecretaria de
Avaliacdo de Subsidio da Unido, um contexto das competéncias do CMAS relacionadas ao
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processo de avaliacdo das politicas financiadas por subsidios, destacando as limitacdes de
atuacdo do Comité na tematica e que ele contempla apenas uma etapa do processo de
governanca.

A equipe de auditoria corrobora com o entendimento da unidade de que o aperfeicoamento
da governanca de subsidios envolve a necessidade de atuacdo das diversas unidades do
Ministério da Economia, além de outros érgdos de centro do governo.

Este, inclusive, foi o motivo de as recomendacdes terem sido direcionadas a Secretaria
Executiva do Ministério da Economia a quem compete exercer o papel de supervisdo e
coordenacdo das diversas unidades da pasta.

Assim, a manifestacdo da unidade ndo acarretou altera¢do de posicionamento da equipe de
auditoria quanto ao atendimento da recomendagao.
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APENCIDE 1 - IMPACTO DAS DESPESAS COM HONRAS DE GARANTIAS NO CALCULO DO RESULTADO FISCAL

Situacdo 0: Posicdo inicial
DCL =200

CX+H =400

} DCL =200
A=0

AT =600

PL =400

Situacdo 1: Concessdo de garantia
DCL =200

CX+H =400
} DCL =200
A
AT =600 RP=0
PL =400
Situacdo 2: Reconhecimento Passivo - Provisdo R$ 100
DCL = 200+100 = 300
RP "Abaixo da linha" = -100 (despesa primaria)
CX+H =400
DC =700
DCL =300
AT =600

PL=300

Situacdo 3: Pagamento (honra) da garantia concedida pela Unido no valor de R$ 100.
DCL = 300+100-100 = 300

RP "Abaixo da linha" = -100 (reduz caixa - despesa priméria)+ 100 (reduz passivo - receita
primaria)

CX +H =300

DCL =300
A=0

RP=0

AT =600
PL=300

Situacdo 4: Reconhecimento do haver pela Unido no valor de R$ 100.
DCL = 300-100 = 200
RP "Abaixo da linha" = +100 (aumento haver - receita primaria)

CX +H =400

DCL =200
A=-100
R

AT =600

P =+100

PL =400

Situacdo 4: Ajuste para perdas do haver, no valor de RS 50.
DCL = 200+50 = 250
RP "Abaixo da linha" = -50 (reduz haver - despesa primaria)

CX +H =350

AT =600
PL=350

Situacdo 5: Execucdo da contragarantia, no valor de R$ 50.
DCL = 250+50 (aumento caixa - receita primaria) - 50 (redugéo haver - despesa priméria)

RP "Abaixo da linha'

CX+H=350

DCL =250
A=

RP=0

AT =600
PL=350

Situacdo 0: Posicdo inicial
DCL =200

CX+H =400
DC =600

} DCL =200
A=0

AT =600

PL =400

Situacdo 1: Concessdo de garantia
DCL =200

CX+H =400
DC =600

} DCL =200
A=0

AT =600 RP=0

PL =400

Situacdo 2: Reconhecimento Passivo - Provisdo R$ 100
DCL =200+100 = 300
RP "Acima da linha" = ndo afeta porque no interfere no Caixa, que & o critério contabil para o
clculo do RP.

CX+H =400
DC =700
DCL =300
A=+100
AT =600 RP=0

PL=300

Situacdo 3: Pagamento (honra) da garantia concedida pela Unido no valor de R$ 100.

DCL = 300+100-100 = 300

RP "Acima da linha" = n3o afeta porque ¢ considerada uma despesa financeira, assim como o
servico da divida piblica (mesma acao orcamentaria).

CX +H =300

DCL =300
A=0

AT =600 RP=0
PL=300

Situacdo 4: Reconhecimento do haver pela Unido no valor de R$ 100.

DCL = 300-100 = 200

RP "Acima da linha" = 0. N&o afeta porque ndo interfere no Caixa, que é o critério contabil para o
célculo do RP.

CX +H =400
DC =600,

DCL =200
A=-100

RP=0

AT =600

PL =400

Situacdo 4: Ajuste para perdas do haver, no valor de RS 50.

DCL = 200+50 = 250

RP “Acima da linha" = 0. A STN PARECE TRATAR COMO UM AJUSTE METODOLOGICO A
REDUGAO DE R$-50, TENDO IMPACTO APENAS NO RESULTADO NOMINAL CALCULADO “Abaixo
dalinha".

CX+H =350
DC =600

DCL =250
=50

RP=0

AT =600
PL=350

Situacio 5: Execucdo da contragarantia, no valor de R$ 50.
DCL = 250+50 (aumento caixa) - 50 (reducdo haver)
RP "Acima da linha" = n3o afeta o primério, porque o critério ¢ caixa.

CX+H=350

DCL =250
A=0

AT =600
PL=350

RESULTADO PRIMARIO = 0

- Avariagdo do estogue da divida liquida ocorre no perfodo de ref. do fato econdmico.

DESVANTAGEM:
- Nao evidencia as causas das variacdes do estoque da divida.

- Evidencia o resultado de acordo com a ocorréncia dos eventos econémicos no patriménio.

LINHA"

PROPOSTA

Situacdo 0: Posicdo inicial
DCL =200

CX+H =400
DC =600

} DCL =200
A=0

AT =600

PL =400

Situacdo 1: Concessdo de garantia
DCL =200

CX+H =400
DC =600

} DCL =200
A=0

RP=0

AT =600

PL =400

Situacdo 2: Reconhecimento Passivo - Provisdo R$ 100
DCL =200+100 = 300
RP "Acima da linha" = 0. Ndo afeta porque ndo interfere no Caixa, que é o critério contabil para o
clculo do RP.

CX +H =400
DC =700
DCL =300
£=+100
AT = 600 RP=0

PL=300

Situacdo 3: Pagamento (honra) da garantia concedida pela Unido no valor de R$ 100.
DCL = 300+100-10(
RP "Acima da linha" = -100 (reduz caixa - despesa priméria)

ALTERACAO:
Passaria a ser uma
despesa primdria,
com marcador RP = P
(EM ACAO ORC
PROPRIA)

CX +H =300

DCL =300
A=0

RP =-100

AT =600
PL=300

Situacdo 4: Reconhecimento do haver pela Unido no valor de R$ 100.

DCL = 300-100 = 200

RP "Acima da linha" = 0. N&o afeta porque ndo interfere no Caixa, que é o critério contabil para o
célculo do RP.

CX +H =400
DC =600

DCL =200
A=-100

RP=0

AT =600

PL =400

Situacdo 4: Ajuste para perdas do haver, no valor de R$ 50.

DCL =200+50 = 250

RP "Acima da linha" = 0. Ndo afeta porque ndo interfere no Caixa, que é o critério contabil para o
clculo do RP.

CX+H =350
DC =600

DCL =250
A=50

RP=0

AT =600
PL=350

Situacdo 5: Execucdo da contragarantia, no valor de RS 50.
DCL = 250+50 (aumento caixa) - 50 (reducéo haver)
RP "Acima da linha" = 50 (receita primaria - recebimento da contragarantia)

ALTERAGAO: Receita

orgamentdria
CX+H =350 primdria com
marcador RP = P
DCL =250
} 8=0
AT =600 RP =50

PL=350

RESULTADO PRIMARIO (DEFICIT

- Obtenc&o do resultado fiscal pela variacdo das receitas e despesas primarias.
- Evidencia as causas da variacdo da divida liquida.

DESVANTAGEM:
- O Resultado Primario fica divergente com o "Abaixo da linha", sendo necessério realizar o ajuste
metodologico.

- 0s eventos econdmicos com impacto na divida liquida somente sdo ap6s a saida ou

ADCL =50 ADCL =50 ADCL =50
RP =-50 RESULTADO NOMINAL = -50 (AJUSTE METODOLOGICO REF. AJUSTE PARA PERDAS) RP =-50
VANTAGEM: VANTAGEM: 'VANTAGEM DA PROPOSTA:

- Compatibilizar o calculo do resultado primério "acima da linha" com o "abaixo da linha", no que
se refere as transacBes das honras de garantias.

- Por meio da evidenciagdo do impacto das honras de garantias no calculo do resultado primério,
instigar o debate desse instituto durante a proposta orgamentaria no congresso.

- Honras de garantias afetar a meta fiscal (resultado primario) e apresentar dotagdo em agdo
ia especifica.

entrada financeira.
- Apesar da DCL ter crescido, ndo houve o correspondente reflexo no calculo do resultado.
orimario.




