TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
m Secretaria-Geral de Controle Externo
Secretaria de Macroavaliagdo Governamental

RELATORIO DE FISCALIZACAO

TC n. 015.940/2017-9 Fiscalizacdo n. 201/2017

Relator: José Mucio Monteiro

DA FISCALIZACAO
Modalidade: Conformidade
Ato originario: Despacho de 02/06/2017 do Min. José Mucio Monteiro (TC 011.816/2017-1)

Objeto da fiscalizacdo: Rentncia de receita
Ato de designacio: Portaria de alteracdo - Semag 772/2017, de 17/08/2017 (peca 21)

Periodo abrangido pela fiscaliza¢ao: De 01/01/2013 a 31/12/2017

Composiciao da equipe: Paulo Henrique Oliveira - matr. 10222-9 (Coordenador)
Ana Caroline de Souza Rodrigues - matr. 8610-0
Patricia Coimbra Souza Melo - matr. 6419-0

DO ORGAO/ENTIDADE FISCALIZADO
Orgio/entidade fiscalizado: Ministério da Fazenda
Vinculagio (ministério):
Vinculag¢iao TCU (unidade técnica): Secretaria de Controle Externo da Fazenda Nacional

Responsavel pelo orgao/entidade:
nome: Eduardo Refinetti Guardia
cargo: Secretario Executivo
periodo: A partir de 15/06/2016

Outros responsaveis: vide peca: “Rol de responséaveis”

PROCESSOS CONEXOS
- TC 023.415/2017-7
- TC 017.220/2017-3
- TC 029.350/2017-4
- TC 023.387/2017-3
- TC 025.094/2017-3
- TC 028.469/2017-8

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 58410893.



TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
m Secretaria-Geral de Controle Externo
Secretaria de Macroavaliagdo Governamental

Resumo

A presente Fiscalizagdo de Orientacao Centralizada (FOC) trata da realizacao de auditorias de
conformidade, as quais tém por objetivo verificar a regularidade do processo de concessdo de rentincias
tributarias relacionadas as areas social e de desenvolvimento; e de monitoramento do Acoérdao
1.205/2014-TCU-Plenario (Ministro-Relator Raimundo Carreiro), cujo objetivo ¢é examinar as
providéncias adotadas pela Casa Civil da Presidéncia da Republica e pelos ministérios da Fazenda e do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, com vistas ao aperfeicoamento dos processos de
planejamento, institui¢do, controle e avaliacdo de beneficios tributarios.

O Acordao 1.205/2014 apontou fragilidades na estrutura de governanca de politicas publicas
financiadas por meio de renuncias tributarias, e determinou a Secretaria-Geral de Controle Externo do
TCU a realizagao de fiscalizagdes nas politicas publicas relacionadas a rentincias tributarias.

No ambito desta FOC, realizou-se monitoramento de deliberagdes constantes dos Acordaos
747/2010-TCU-Plenério (item 9.1 e subitem 9.2.3.2), da relatoria do Ministro-Relator Augusto Nardes,
Acordao 809/2014-TCU-Plenario (subitem 9.5.2), da relatoria do Ministro-Relator Benjamin Zymler,
Acordao 1.205/2014-TCU-Plenario (itens 9.2 € 9.4) e Acordao 793/2016-TCU-Plenario (itens 9.2 € 9.3),
ambos da relatoria do Ministro-Relator Raimundo Carreiro.

A insercdo do presente monitoramento no bojo da FOC visa apresentar um quadro atualizado
acerca dos reflexos das principais decisoes do Tribunal na area e, porventura, relacionar os achados das
auditorias de conformidade realizadas no ambito da FOC com a situagdo de implementacdo das
deliberagdes anteriores do Tribunal.

A partir do referido monitoramento, verificou-se, em sintese, a existéncia de lacuna quanto a
responsabilidade por agir no que se refere as avaliagdes das politicas financiadas por rentincias tributarias
e/ou a designagdo de gestores para a execu¢do dessas avaliagdes. Em que pesem as expectativas
relacionadas a institucionalizacdo do Comité de Monitoramento dos Subsidios da Unido (gastos
tributarios e beneficios financeiros e crediticios) com competéncias para o monitoramento e avaliagdo
dos gastos tributérios, até o0 momento essa estruturagdo permanece no campo das intengdes.

Ademais, pouco se avangou no tocante a defini¢do de competéncias dos varios 6rgaos envolvidos
(setoriais e centrais), para além daqueles que integram a estrutura do Ministério da Fazenda, no que diz
respeito ao processo de sistematizagdo (regulamentacdo) dos procedimentos a serem adotados na
avaliacdo das propostas que envolvam a concessao ou ampliacdo de renuncia de receitas.

Além do referido monitoramento, foram realizadas cinco auditorias de conformidade, trés
relacionadas a imunidade tributéria prevista na Constituicdo Federal (CF/1988), art. 195, § 7°, isen¢ao
de contribui¢do previdencidria para as entidades que possuem a certificagdo de entidade beneficentes de
assisténcia social (Cebas) e que atendem aos demais requisitos legais: TC 023.387/2017-3, area de
educacao; TC 023.415/2017-7, na area de assisténcia social; ¢ TC 017.220/2017-3, na arca da saude;
uma referente a Zona Franca de Manaus, TC 028.469/2017-8; e uma nos beneficios decorrentes da Lei
de Informatica, TC 025.094/2017-3.

Em sintese, buscou-se verificar se os requisitos legais para usufruir dos referidos incentivos
tributarios eram cumpridos pelos beneficiarios. Os trabalhos foram realizados de acordo com as Normas
de Auditoria do TCU e contaram com uma fase de planejamento, com a finalidade de conhecer o objetivo
da auditoria, do ambiente ¢ do controle interno. Houve ainda levantamento de trabalhos anteriores e
entrevistas com 6rgaos responsaveis pelos beneficios tributarios, 6rgaos de controle e Receita Federal
do Brasil (RFB).

Conforme Demonstrativo de Gastos Tributarios (DGT) 2018, as rentincias tributarias totalizaram
cerca de R$ 284 bilhdes, valor no qual ndo estdo incluidas diversas desoneragdes tributarias que, devido
ao conceito de gasto tributario utilizado pela RFB, nao fazem parte do DGT, assim como ndo ha controle
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sobre quais dessas desoneragdes permanecem vigentes atualmente.

Com relagdo a fiscalizacdo no beneficio tributario referente a Cebas Assisténcia Social,
verificou-se que a Secretaria Nacional de Assisténcia Social tem trabalhado no sentido de diminuir o
estoque de processos com pedido de concessao e renovacao de Cebas, bem como tem atuado no sentido
de aperfeicoar os processos de supervisdo ordindria e extraordindria, em atencdo as disposi¢des da Lei
12.101/2009 e do Decreto 8.242/2014.

No entanto, ndo obstante o esforco da SNAS em aprimorar a sistematica de concessdo e
renovacdo da Cebas, verificou-se que: 1) os mecanismos de controle presentes nos processos de
concessao e renovagao da Cebas sdo insuficientes para garantir o cumprimento do disposto nas normas
regulamentadoras; ii) parte dos Conselhos Municipais de Assisténcia Social (CMAS) ndo possuem
capacidade técnica para fiscalizar as entidades de assisténcia social sob sua supervisdo que requerem
concessao/renovacao da Cebas; iii) ha indicios de entidades que possuem Cebas e nao preenchem os
requisitos legais; iv) o prazo de seis meses para analise dos requerimentos de concessdo/renovagao da
Cebas determinado pelo § 1° do art. 4° do Decreto 8.242/2014 ainda ndo ¢ cumprido pelo MDS; v) o
processo de supervisdo ordindria, da forma como ¢ estruturado, ndo contribui para melhoria na qualidade
das concessoes/renovacdes da Cebas; e vi) o processo de supervisao extraordindria ndo impede que
entidades que ndo cumprem os requisitos legais continuem recebendo Cebas.

Quanto a auditoria realizada no incentivo fiscal relacionado a Cebas Educacdo, verificou-se que,
nos ultimos anos, houve avangos na estrutura e nos processos de trabalho do 6rgao responsavel (MEC),
bem como estd em fase de desenvolvimento o Siscebas 3.0, sistema com previsdao de implementagao
completa até margo de 2019, o qual permitird o aperfeigoamento da gestao dos processos de concessao,
renovac¢do, monitoramento e supervisao da Cebas.

Em que pesem os avangos citados, observou-se que, atualmente, o controle do MEC ¢
insuficiente, de modo que requisitos importantes da legislagdo ndo sdo verificados de forma efetiva, ndo
ha banco de dados estruturado com os bolsistas, o estoque de processos de concessdo e supervisao ainda
¢ muito extenso, € ndo ¢ realizado monitoramento das entidades que possuem Cebas valida. Com isso, a
perda de arrecadagdo ocorre sem o controle adequado sobre as contrapartidas sociais exigidas.

Acerca da auditoria no beneficio tributario referente a Cebas Saude, concluiu-se que os processos
de concessdo/renovacdo e de supervisdo do Cebas Satde funcionam adequadamente e estdo em
conformidade, em todos os aspectos relevantes, com os requisitos exigidos pela Lei 12.101/2009. A
conclusdo tem um nivel de asseguragdo de 95% de confianga (asseguracdo razoavel), e estd de acordo
com as normas de auditoria estabelecidas pelo TCU e pela Intosai (ISSAI 100, 400 e 4000).

Além disso, identificou-se um elevado nimero de entidades passiveis de supervisao que ou estao
em curso ou nao foram iniciados. Essa demora limita possiveis melhorias operacionais no processo de
trabalho, com potencial prejuizo ao erario decorrente de cancelamento extemporaneo da certificagao.

Sobre a renuncia fiscal relacionada a Lei de Informatica, verificou-se que os procedimentos
administrativos adotados pela Sepin/MCTIC relativos a concessao inicial dos beneficios fiscais, em
regra, foram regulares; e a suspensdo e cancelamento dos beneficios fiscais das empresas omissas em
enviar o RDA foi regular nos termos da Lei 8.248/1991 e do Decreto 5.906/2006.

Apesar disso, observou-se a manutengdo do beneficio fiscal a empresas: 1) inadimplentes em
relagdo a obrigacdo do depdsito trimestral no FNDCT; ii) inadimplentes em relagdo ao parcelamento de
débitos anteriores (fato que deveria resultar em revogacdo do despacho concessivo do parcelamento e
cancelamento da portaria de concessao do beneficio).

Quanto aos incentivos fiscais decorrentes da Zona Franca de Manaus (ZFM), os principais
achados foram: 1) internamento de mercadorias em volume incompativel com a capacidade operacional
da empresa remetente ou destinataria; ii) empresas com operagdes sempre direcionadas ao canal verde;
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iii) estoque consideravel de protocolos de internamento pendentes de anélise com prazo vencido; iv)
auséncia de critérios ou de controles que definam o uso de vistoria técnica; v) defini¢ao de canal de
vistoria sem utilizacdo de critérios que mitiguem o risco de fraudes; vi) conhecimento prévio do canal
de vistoria pelo transportador; vii) alteracdo rotineira do canal de vistoria de mercadorias de forma
injustificada; viii) realizacdo de vistoria fisica meramente formal, e; ix) desvio de funcdo na atividade
de vistoria.

A correcdo das irregularidades e impropriedades verificadas na ZFM permitird o
aperfeicoamento do processo de internamento de mercadorias, mitigando os riscos de fraude e obtengao
indevida de beneficios fiscais.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 58410893.



TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

m Secretaria-Geral de Controle Externo
Secretaria de Macroavaliagdo Governamental

Sumario
RESUIMIO ...ttt et e et e st e ettt e st e e et eesabe e e sabeeeeabeeeneee 2
| BN o) (=) 11 [0 10 J OO O OSSO ORPSTRTTSRTTP 8
L INETOAUGAO ...ttt et e e e et e et e e e aae e e aaeeeaseeeeaaeeesseeenteeeeaseeesaseeesareeeenseeennnes 8
I1.1. Deliberacao que originou 0 trabalhio ..........ccceeiciiiiiiiiiiiiicc et 8
I1.2. ViSA0 ZETal dO ODJELO.....ccuiiiiieiiieiieeie ettt ettt ettt et et e et eesaeeenbeesnaeenseesaeeens 8
I1.3. Objetivo € qUEstOes de AUAILOTIA .....ccueeevieriieiieiieeiieete ettt eeteesae e e e s aeeraesaaeesbeessneensees 11
I1.4. Metodologia UtIIZAA@........cc.uiiiiiieeiie et e e e tae e e aae e esbeeesnaeeessseeennns 11
I1.5. LimitacOes inerentes @ QUAITOTIA . ........c.ueeeeeiiureeeeeiieeeeeeieeeeeeeieeeeeeetreeeeeeaeeeeeeeaeeeeeeesreeeeeesseeeaanns 12
I1.6 Volume de recursos fiSCaliZados ........coverueriiiriiiiieiiieeee e e s 14
I1.7 Beneficios estimados da fiSCAlIZACAO ........cccvviiiieiiiiicecee e et 14
II1. Monitoramento € Achados de aUAItOTIA .........eecueeriieiiierie ettt et 14
II1.1 Monitoramento (Acérdaos 747/2010, 809/2014, 1.205/2014 e 793/2016-TCU-Plenério)......... 14
IIL 1.1 DelIDOTAGOES: ....eeeeeeiiiee et e ettt ettt e ettt e e e et e e e eetta e e e e e taaeeeeeaaaeeeeeanaseeeeennsseeeeensenas 15
I11.1.2 Situagd@o que levou a proposic¢ao das deliberagdes 9.1 do Acordao 747/2010, 9.4 do
Acordao 1.205/2014 e 9.3 do Acordao 793/2016-TCU-Plenario: .........ccceevveeerveeenveeeireeeieeeeneenn 16
II1.1.3 Analise das providéncias adotadas pelo Poder EXecutivo .........ccccoeevveeviieecieecciieecieeen 16
I11.1.4 Situag@o que levou a proposicao das deliberagdes 9.2.3.2 do Acordao 747/2010 € 9.2 do
AcOTdA0 793/20160-TCU-PLENATIO ... .eiiuiieiiiiiteiie ettt ettt et e eaeees 18
I11.1.5 Analise das providéncias adotadas pelo Poder Executivo e pelo Poder Legislativo ........... 18
II1.1.6 Situagdo que levou a proposicao das deliberagdes 9.2.1 € 9.2.2 do Acdrdao 1.205/2014-
B N O B o 15 3P 4 1o 1RSSR 19
I11.1.7 Analise das providéncias adotadas pelo Poder EXecutivo: ........c.ccocevieveiiieniencnnicnienienne. 19
I11.1.8 Proposta de encaminhamento: ..........ccceeecuiieriiiieiiiiieriie ettt eaee e saee e s 21
L0 0 B RO 4 1< o 1 1S TSP TRPS 23
II1.2.2 SituaCAO ENCONTIAUA: .....cvvvieieeiiiie et e ettt eeee e e eetee e e e et eeeeaaeeeeeenareeeeeearreeeeennnees 23
II1.2.3 EVIACNCIAS: ..eutiiiiiiieeeite ettt ettt ettt et et e sb e et e bt et e sbe e st e e sateeaneesbeesanees 25
I11.2.4 Causas da ocorréncia do aChado: ..........cccuiiieiiiiiiiicciie e e 25
I11.2.5 Efeitos/Consequéncias do achado:........cccueeriiiiiiiiiiiieiieee e 25
I11.2.6 Proposta de encaminhamento: ............c.eecuierieeiuierieeiieenieecieeseeeteeeeeeseessreeseessseenseessneensens 26
I11.3 Descrigao do Achado II (Cebas EQUCACA0)........ceeiviieiiiieiiie ettt 27
TIL.3.T CrItTIOS ¢ttt ettt ettt sttt e b e bt et eb e sb et eeat e beeatesaeebeenees 27
I11.3.2 SituagA0 €NCONTIAUA: .....eocviiiiiiieeiie ettt ete et eere e e ete e e etaeeeetaeeetaeeeteeeebeeeeareeeenreeas 27
II1.3.3 EVIAENCIAS: ...eecuietieuiieiiestieie ettt ettt ettt ettt et e e s st et e eseesseenseesee st enseeneenseensesneenseeneas 31
I11.3.4 Causas da ocorréncia do achado: ..........cocueviiiiiiiiiiiii e 31
I11.3.5 Efeitos/Consequéncias do achado:.........cceeeuiieiiiiiiiiieiiecieee e 31

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 58410893.



TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
m Secretaria-Geral de Controle Externo
Secretaria de Macroavaliagdo Governamental

I11.3.6 Proposta de encaminhamento: ...........cceevuerieriirieniinienieneeeet ettt 31
I11.4 Descrigao do Achado IIT (Cebas Satde) .........cccueeriieeriiiieiiieeiie et 32
L0 R B O 4 1< o [ L3 PRSPPI 32
IT1.4.2 S1tuaga0 €NCONTIAAA ....eeccviieiiiieeiie ettt eete e et e et e et e e e etaeeetaeeessaeeeasaeeeaseeesareeesnseeas 33
| R BT T 1<) 4 L) 1 PSSP 34
I11.4.4 Causas da ocorréncia do aChado: ..........cccuiiiiiiiiiiiieciie et 34
I11.4.5 Efeitos/Consequéncias do achado:.........ccueeriiiiiiiiiiiieiecee e 35
I11.4.6 Proposta de encaminhamento: ............cceoueerieriiiniiiiiiieee ettt 35
II1.5 Descrigao do Achado IV (Lei de INfOrmatica)........ceeeueeeeiieeiiieeieeeieeeee e 36
0 BT 5 155 4 10 1P PRU TSP 36
IT1.5.2 S1tuaGA0 €NCONTIAUA: ....eeccviiiiiiieeiie ettt ettt ee e et eeetaeeeeaaeeeaeeeeteeeeaaeeeeareeeeareeas 36
|00 BT T BT U 1<) 4 To3 TR 39
I11.5.4 Causas da ocorréncia do achado: ..........cccuieiiiiiiiiiiiiie e 39
I11.5.5 Efeitos/Consequéncias do achado:.........ccueeviiiiiiiiiiiiiiicciece e 39
I11.5.6 Proposta de encaminhamento: ..........ccceeecuiieiiiieiiiieeriie et ettt e e ereeeeeree s 39
I11.6 Descrigao do Achado V (Zona Franca de Manaus) ..........ccceeeevieeeieeeiieeecieeeieeeee e 41
ITT.6. 1 CrItEII0S: veeuvieniieeiteeiie et eteeeteesteeete e tteebeestaeesseeseeensaessseesseensseensaessseanseenssesnseessseasseenssennsens 41
II1.6.2 SituaCA0 ENCONTIAAA: ....ccuvviiiieiiiiie ettt e e et e e e et e e e eate e e e eeaaeeeeeenaeeeeeennneas 41
IT1.6.3 EVIAENCIA: ... eieuiiiiiiieiieeitetee ettt ettt ettt et et e et e et e et e e e ateenbeeesbeenseesaseenseennseenseas 44
I11.6.4 Causas da ocorréncia do aChado: ..........cccueeriiiiiiiiiiiiiee e 44
I11.6.5 Efeitos/Consequéncias do aChado:.........ccuiiiiiieiiiieiiie et 44
I11.6.6 Proposta de encaminhamento: ...........cceeuerieiuiiiiniinieneeeeet et 45
I11.7 Descri¢do do Achado VI (Auséncia de informagdes sobre a totalidade das desoneragdes
TETDULATIAS @I VIZOT) .eutieiiiitieiiieetie et et te et e st e et esteeeate e bt e eabeesbeeeabe e seeeabeesseeeabeenseeenbeesseesaseesneeenseennes 46
0 B T 5 155 4 10 1O RP PRSP 46
II1.7.2 Situaga0o €NCONTIAAA: ....c..vviiiiiiiiiie et ettt e et e e e et e e e e eaate e e e eaareeeeenaaeeeeennneas 47
|00 B BT T 1<) 4 To3 T TSRS 48
I11.7.4 Causas da ocorréncia do achado: ..........cccueeiiiiiiiiiiii e 48
I11.7.5 Efeitos/Consequéncias do aChado:.........ccueieeiiieiiiiiiiiecriie e e 48
I11.7.6 Proposta de encaminhamento: ..........cccccccuiieiiiieiiieeiiee ettt et e e eree e sereeeeeree s 49
I11.8 Descri¢do do Achado VII (Constitucionalidade da Lei 12.101/2009 — Cebas) ..........ccceeruvennee. 49
L0 R RO 4 1< 5 1 1S SRS PST 49
II1.8.2 Situaca0 ENCONTIAUA: ....cc.vvviiieeiiiee ettt e et e e e et e e e eate e e e eeaareeeeeaaeeeeeeanreas 49
IT1.8.3 EVIAENCIAS: ..eeeuvieeiiieiieeiiietie ettt ettt et ettt et e eabe e seeesbeessteenbaesateenbeasssesnseesaseenseenssennseas 52
I11.8.4 Causas da ocorréncia do aChado: .........coccuiiieiiiiiiiieiie e e 52
I11.8.5 Efeitos/Consequéncias do aChado:.........cc.eeieuiiiiiiieiiieeciee e 52
I11.8.6 Proposta de encaminhamento: ...........cceeuerieriirienienienieseeeet ettt 53

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 58410893.



TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
m Secretaria-Geral de Controle Externo
Secretaria de Macroavaliagdo Governamental

I11.9 Descri¢do do Achado VIII (Receita Federal do Brasil ndo informou ao TCU as entidades

beneficentes que usufruiram de beneficio tribUtArio).........cecvieeiiieriiieeieeee e 53
L0 RO 4 1155 5 1 1 OSSR P TP 53
I11.9.2 SituagA0 ENCONTIAAA: .....cccuviieiiieeiie ettt ettt e etre e et eeareeeta e e eaaeeetaeeenreeesareeesnreeas 53
L0 T BT T 1<) 4 Tod T USRS 55
I11.9.4 Causas da ocorréncia do aChado: ..........cccueiiiiiieiiiieciie e e 55
I11.9.5 Efeitos/Consequéncias do achado:.........ccueeviieiiiiiiiiieieeieee et 55
I11.9.6 Proposta de encaminhamento: ..........cc.eeecuiieriiiieiiiie e eeiee et et e e e sebee e s 55

TV . CONCIUSAO. ..ttt ettt e et e e et e e et e e e e abae e sbeeesssaeassseeanssaesnssaeassseeassaeesnsseesssesensseeanns 55
V. Proposta de encaminNameEnt...........c.eeeuieiiieriieriienieeiieeteeieesre et esteebeesereeseesaaeebeessseeseesaseenseennns 59

APENDICE A - Matriz de Achados

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 58410893.



TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
m Secretaria-Geral de Controle Externo
Secretaria de Macroavaliagdo Governamental

I. Apresentacao

1. A presente Fiscalizagdo de Orientagdo Centralizada (FOC), sob a supervisao e coordenacao
da Secretaria de Macroavaliagdo Governamental (Semag), tem por objetivo verificar a regularidade do
processo de concessao de rentncias tributarias relacionadas as areas social e de desenvolvimento.

2. No ambito deste trabalho, realizou-se monitoramento de deliberagdes constantes dos
Acordaos 747/2010, 809/2014, 1.205/2014 ¢ 793/2016, todos do Plenéario, baseado nos subitens 9.5.2 ¢
9.5.4 do Acordao 809/2014-TCU-Plenario (TC 012.606/2012-0) e no item 9.6 do Acérdao 793/2016-
TCU-Plenario (TC 033.150/2015-0). Além disso, foram realizadas cinco auditorias especificas em
beneficios tributarios selecionados, os quais possuem materialidade significativa (R$ 43,7 bilhdes),
orgdo gestor definido e contrapartidas sociais ou econdmicas previstas em lei.

3. A realizacao desta FOC esta alinhada as orientagdes constantes no Plano de Controle Externo
do TCU (item 4.1 — linhas de acdo), bem como aos resultados e as a¢des de controle sugeridas no
Acordao 1.205/2014, o qual identificou fragilidades nas etapas de planejamento, instituicdo, execugao,
controle e avaliagdao dos incentivos fiscais e prop0s aspectos a serem analisados por auditorias do TCU.

II. Introducio

I1.1. Deliberacdo que originou o trabalho

4. Em cumprimento ao Despacho de 2/6/2017 do Min. José Miucio Monteiro (TC
011.816/2017-1), realizou-se a auditoria no Ministério da Fazenda; no Ministério da Satude; no
Ministério da Educagdo; no Ministério do Desenvolvimento Social; no Ministério da Ciéncia,
Tecnologia, Inovagdes e Comunicacdes € no Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servigos no
periodo compreendido entre 1/7/2017 e 15/12/2017.

5. As razdes que motivaram esta auditoria estdo relacionadas ao risco (impacto significativo
dos beneficios tributdrios na gestdo fiscal), a oportunidade (cenario atual de queda de arrecadacdo e
rigidez orgamentaria); a materialidade (R$ 43,7 bilhoes); e a relevancia (necessidade de analise sobre a
regularidade dos beneficios tributarios, de forma a produzir informagdes uteis a avaliagao dos referidos
incentivos fiscais).

I1.2. Visdo geral do objeto

6. O pais passa por um cendrio de recessdo econdmica, tem apresentado déficits fiscais desde
2014, e as projegoes sdo de que tais déficits perdurem até 2020. Apds sucessivos exercicios com grande
expansao do gasto publico e elevacao da divida liquida do setor publico (DLSP) em relacdao ao PIB (de
33,6% em 2013 para 46,2% em 2016), houve a edi¢do da Emenda Constitucional 95/2016, que
estabeleceu o Novo Regime Fiscal, também conhecido como teto dos gastos. Esse mecanismo busca
impedir o crescimento real das despesas publicas primarias.

7. Considerando o quadro atual de queda na arrecadacdo de receitas, rigidez orgamentaria
(cerca de 90% despesas primarias sdo obrigatdrias e crescentes, notadamente as previdenciarias e as de
pessoal), verifica-se um desequilibrio fiscal, caracterizado pela escassez de recursos para a execugao das
politicas publicas.

8. Nesse contexto, as renuncias tributarias da Unido foram estimadas em cerca de R$ 283
bilhdes para o exercicio de 2018, segundo informac¢des do Demonstrativo de Gasto Tributario (DGT)
publicadas (em agosto de 2017) junto ao PLOA 2018. Esse valor corresponde a 3,97% do PIB e a 20,7%
da estimativa de arrecadacao total de receitas federais.

9. Em complemento, o Acordao 1.205/2014-TCU-Plenario, Ministro-Relator Raimundo
Carreiro, identificou fragilidades na estrutura de governanca das politicas publicas financiadas por meio
de rentincias tributarias, tais como: (i) auséncia de normatizagao do processo de instituicao de rentincias
tributarias; (ii) auséncia de acompanhamento e de avaliagdo das renuncias; (iii) deficiéncias de
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comunicag¢do sobre os beneficios tributdrios entre Receitas Federal e 6rgaos gestores; e (iv) auséncia de
regulamentagdo sobre a gestdo dos gastos tributarios. Com isso, o TCU determinou a Segecex a
realizagdo de fiscalizagdes nas politicas publicas baseadas em renuncias tributarias, utilizando como
insumos as informagdes relacionadas pela Semag no processo que originou o referido acérdao e a
metodologia de andlise de riscos por macroprocessos.

10. As deficiéncias encontradas no processo de institui¢do de beneficios tributarios, como a
auséncia de definicdo dos atores que devem participar do processo decisorio, afetam a transparéncia
dessas renuncias fiscais, inclusive acerca dos critérios para selecdo dos beneficidrios das politicas.
Trabalhos ja realizados pela Semag que resultaram nos Acérdaos (todos do TCU-Plenério): 747/2010,
Ministro-Relator Augusto Nardes; 3.437/2012, Ministro-Relator Valmir Campelo; 3.137/2011,
Ministro-Relator Walton Alencar Rodrigues; 2.766/2012, Ministro-Relator André de Carvalho;
809/2014, Ministro-Relator Benjamin Zymler; e 1.205/2014 e 793/2016, ambos Ministro-Relator
Raimundo Carreiro, contribuiram para o aumento da transparéncia e para a melhoria dos controles
internos de 6rgaos gestores da renuncia.

11. No entanto, devido ao volume de beneficios tributarios concedidos, que alcanga expressiva
materialidade, e a extensdo dos problemas verificados nas fiscalizagdes que resultaram nos acordaos
citados, observou-se a necessidade de maior atencdo desta Corte nesse tema.

12. Nesse sentido, realizou-se a presente Fiscalizacdo de Orientacdo Centralizada (FOC), cujo
objeto sdo beneficios tributarios de materialidade relevante e que possuem previsdo de contrapartidas a
serem observadas pelos beneficiarios.

13. No ambito desta FOC, realizaram-se cinco auditorias de conformidade, sendo trés
relacionadas a imunidade tributaria prevista na Constituicao Federal (CF/1988), art. 195, § 7° (isen¢ao
de contribuicdo previdenciaria para entidades beneficentes de assisténcia social que atendam aos
requisitos da lei), TC 023.387/2017-3, area de educacao; TC 023.415/2017-7, na area de assisténcia
social; e TC 017.220/2017-3, na area da saude; uma referente a Zona Franca de Manaus, TC
028.469/2017-8; e uma nos beneficios decorrentes da Lei de Informatica, TC 025.094/2017-3. Também
compds o escopo da FOC o monitoramento de deliberagcdes constantes dos Acodrddos 747/2010,
809/2014, 1.205/2014 ¢ 793/2016, todos do Plenario, TC 029.350/2017-4, baseado nos subitens 9.5.2 ¢
9.5.4 do Acérdao 809/2014-TCU-Plendrio e no item 9.6 do Acérdao 793/2016-TCU-Plenério.

14. A CF/1988, art. 195, § 7° prevé isencao de contribuicdo previdenciaria as entidades
beneficentes de assisténcia social que atenderem aos requisitos da Lei, que ¢ a 12.101/2009,
regulamentada pelo Decreto 8.242/2014. Esses normativos estabelecem as exigéncias para a obten¢ao
da certificagdao de entidades beneficentes de assisténcia social (Cebas) nas areas de educagao, saude e
assisténcia social.

15. Em resumo, além de requisitos formais, as contrapartidas sociais exigidas em cada area sdo:
1) na educacao, oferta de bolsas de estudo a alunos que atendam ao critério socioecondmico estabelecido;
ii) na saude, pelo menos 60% do atendimento deve ser realizado por meio do Sistema Unico de Saude
(SUS); 111) na assisténcia social, deve haver prestagdo de servigos na area de assisténcia social, de acordo
com a Lei 8.742/1993, Lei Organica da Assisténcia Social, de forma continua, gratuita e universal.

16. As auditorias realizadas nos beneficios decorrentes da Cebas tiveram énfase na analise da
regularidade das etapas de concessdo, renovagdo e supervisao da certificagdo. A responsabilidade pela
certificacdo ¢ do Ministério da Educacao (MEC), na area de educacao; do Ministério da Satide (MS), na
area da saude; e do Ministério do Desenvolvimento Social (MDS), na drea da assisténcia social.

17. As anadlises consideraram ainda este relevante aspecto juridico: em fevereiro de 2017, o
Supremo Tribunal Federal (STF) enunciou tese no sentido de que “os requisitos para usufruto da
imunidade tributdria hdo de estar previstos em Lei Complementar”. A Lei 12.101/2009 ¢ lei ordinaria, e
permanece em vigor, estabelecendo os critérios utilizados pelos Ministérios e pelos 6rgdos de controle
para analise da regularidade da Cebas e, consequentemente, do beneficio tributario.

18. Entretanto, devido ao risco de dispositivos do normativo serem declarados inconstitucionais
pelo STF, as equipes de fiscalizagdo de cada area da Cebas questionaram os respectivos ministérios
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sobre os impactos de eventual inaplicabilidade dos requisitos da Lei 12.101/2009 em suas politicas
publicas. No mesmo sentido, a Casa Civil foi consultada sobre como esse aspecto juridico esta sendo
tratado no ambito do Centro de Governo, do ponto de vista da continuidade da acdo governamental. Os
impactos de uma possivel decisdo de inconstitucionalidade da Lei 12.101/2009 pelo STF serao tratados
neste relatorio.

19. Quanto aos beneficios tributarios da Zona Franca de Manaus, buscou-se verificar a
ocorréncia de possiveis irregularidades, bem como avaliar a atuacdo da autarquia na deteccao de fraudes
fiscais decorrentes da simulagdo de vendas para empresas fantasmas e/ou montadas na regiao norte, com
o0 objetivo de se beneficiar dos incentivos da Zona Franca de Manaus, areas de livre comércio (ALC) e
Amazonia Ocidental.

20. Com relagdo as renuncias analisadas na Lei de Informética, avaliou-se a regularidade da
concessao, manutengdo, suspensdo e cancelamento dos beneficios fiscais previstos na Lei 8.248/1991,
regulamentada pelo Decreto 5.906/2006.

21. Os resultados alcangados em cada auditoria desta FOC permitirdo uma conclusao sobre a
regularidade dos beneficios tributarios analisados, gerando informagao util aos agentes que lidam com
as politicas publicas relacionadas e a sociedade, o que contribui para o aperfeicoamento da gestdo das
rentincias e do controle em todos os niveis.

22. Tais incentivos fiscais representam relevante fonte de financiamento para politicas publicas.
Ao comparar a normatizacdo e a maturidade dos mecanismos de controle e de avaliagdo existentes entre
a despesa direta e os gastos tributarios (gastos indiretos, ou renuncia de receitas), verifica-se enorme
diferenca.

23. Para a despesa direta, embora haja deficiéncias significativas de planejamento, execucao,
controle e avaliagdo, a estruturagcdo das etapas encontra-se bem mais desenvolvida. A CF/1988, a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), a Lei 4.320/1964, o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO), a Lei Orcamentaria Anual (LOA) e outras legislagdes especificas estabelecem
ferramentas que exigem que cada despesa executada tenha sido discutida e autorizada anualmente pelo
Congresso Nacional (mesmo as despesas obrigatorias precisam ser autorizadas na LOA ou em créditos
adicionais), e esteja registrada em sistemas de informacdo que permitem o acompanhamento fisico e
financeiro das entregas realizadas (repita-se que tais mecanismos existem, embora carecam de
aperfeigoamento para serem efetivos).

24. J& quanto a despesa indireta, os normativos e as rotinas administrativas atuais tém sido
insuficientes para uma gestdo eficiente das rentincias. O art. 14 da LRF define condigdes para a
concessao ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria do qual decorra renuncia de
receita. Entretanto, o dispositivo ndo impediu que fossem instituidas rentincias sem estimativa de calculo
adequada; sem prazo de vigéncia, sem orgao gestor, sem avaliacdo ex-ante.

25. A titulo de exemplo, observa-se que do total de gastos tributarios previstos no DGT 2018
(atualizado) que corresponde a cerca R$ 284 bilhdes, o equivalente a: (a) R$ 240 bilhdes possuem prazo
de vigéncia indeterminado; (b) R$ 125 bilhdes ndo possuem oOrgao gestor; e (¢) R$ 123 bilhdes ndo
possuem 0rgdo gestor e nem prazo de vigéncia definido. Assim, 98% dos gastos tributirios sem 6rgao
gestor ndo tém prazo de vigéncia determinado.

DGT 2018
Total de gastos tributérios RS 284.454.411.511 100%
Total com prazo de vigéncia indeterminado RS 240.597.144.201 85%
Total sem 6rgdo gestor RS 125.619.758.687 44%
Total sem orgdo gestor e com prazo de vigéncia indeterminado ~ R$ 123.307.831.399 43%

Fonte: Elaboragao propria a partir do anexo ao Oficio 675/2017-RFB/Gabinete (peca 25)

26. Uma vez instituida a renuincia, ndo ha, em regra, avaliagdo periddica de resultados, de modo
que sdo desconhecidos os beneficios sociais ou econdmicos decorrentes de cada beneficio tributario, o
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qual tem sua vigéncia mantida a cada ano sem que haja discussdo legislativa ou no ambito do Poder
Executivo sobre a efetividade de cada incentivo fiscal.

217. Nesse contexto, dada a relevancia e a materialidade dos recursos publicos associados aos
beneficios tributarios concedidos na Unido, o Tribunal de Contas da Unido tem dedicado atengao a esses
mecanismos tanto sob o ponto de vista fiscal, quanto sob a dtica da qualidade e regularidade da gestdo
das politicas publicas por eles financiadas. Assim, as decisdes da Corte ora monitoradas sao exemplos
dessa atuagdo e revelam a importancia de fortalecer o acompanhamento e o controle sobre as rentincias
tributarias.

28. Dessa forma, verifica-se que o estagio atual das etapas de planejamento, institui¢do, controle
e avaliacdo de renuncias de receitas no pais exige aperfeicoamento dos mecanismos normativos e de
gestdo, principalmente no planejamento, para impedir que novas renlincias sejam instituidas com os
problemas apontados no Acérddo 1.205/2014-TCU-Plendrio, e na avaliagdo, a fim de que a sociedade
possa conhecer os beneficios gerados pelos beneficios tributdrios e escolher se mantém, revisa ou
extingue cada renuncia, o que somente sera possivel a partir da geragao e divulgacao de informagao ttil
a tomada de decisao.

I1.3. Objetivo e questdes de auditoria

29. A presente auditoria teve por objetivo verificar a regularidade do processo de concessao de
renuncias tributarias relacionadas as areas social e de desenvolvimento, além de examinar as
providéncias adotadas pelos 6rgdos centrais de governo com vistas ao aperfeicoamento dos processos
de planejamento, institui¢ao, controle e avaliacao de beneficios tributarios

30. A partir do objetivo do trabalho e a fim de avaliar em que medida os recursos estdo sendo
aplicados de acordo com a legislagdo pertinente, formularam-se as questdes adiante indicadas:

a) Questdo 1: Foram implementadas as deliberagdes constantes dos Acordaos 747/2010-
TCU-Plenario (item 9.1 e subitem 9.2.3.2), Acérdao 1.205/2014-TCU-Plenario (itens 9.2 e 9.4) e
Acoérdao 793/2016-TCU-Plenario (item 9.3), considerando a metodologia de elaboragdo de estimativas,
o processo de instituigdo, acompanhamento e avaliagdo das renuncias tributarias?

b) Questdo 2: O usufruto da imunidade tributaria prevista na Constituicao, art. 95, § 7°, com
énfase nas etapas de concessdo, renovagao e monitoramento da Cebas na area de assisténcia social esta
de acordo com o previsto na legislagao?

¢) Questdo 3: O usufruto da imunidade tributéria prevista na Constitui¢do, art. 95, § 7°, com
énfase nas etapas de concessao, renovacao € monitoramento da Cebas na area de educagdo esta de acordo
com o previsto na legislagao?

d) Questdo 4: O processo de concessdo, renovacao e supervisdo da Cebas na area de satde
esta de acordo com o previsto na legislacao?

e) Questdo 5: As etapas de concessao, renovagado, suspensao e cancelamento dos beneficios
fiscais previstos na Lei 8.248/1991 (Lei de Informéatica) foram regulares?

) Questdo 6: A Superintendéncia da Zona Franca de Manaus (Suframa) atua na verificagdo
de irregularidades bem como na deteccdo de fraudes fiscais decorrentes da simulacdo de vendas para
empresas fantasmas e/ou montadas na Regido Norte?

I1.4. Metodologia utilizada

31. Quanto ao monitoramento, o trabalho seguiu as diretrizes da Portaria-Segecex 27/2009, que
aprovou dos Padrdes de Monitoramento, e consistiu, basicamente, na andlise de documentos
encaminhados pelos 6rgdos auditados em atendimento aos mencionados acorddos e de respostas as
diligéncias enviadas aqueles 6rgaos.

32. Os trabalhos foram realizados em conformidade com as Normas de Auditoria do Tribunal de
Contas da Unido (Portaria-TCU 280, de 8/12/2010, alterada pela Portaria-TCU 168 de 30/6/2011) e com
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observancia aos Padroes de Auditoria de Conformidade estabelecidos pelo TCU (Portaria-Segecex 26
de 19/10/2009).

33. Com relagdo as trés auditorias referentes a imunidade tributdria das contribuigdes para a
seguridade social para as entidades que possuem Cebas (CF/1988, art. 195, § 7°) e a auditoria sobre a
Lei de Informatica, as atividades de planejamento foram subsidiadas por tutoria da Secretaria de
M¢étodos e Suporte ao Controle Externo (Semec) e se basearam em orientagdes constantes da Portaria-
Segecex 9, de 18/5/2017, a qual aprovou o documento “Roteiro de Auditoria de Gestdo de Riscos”.
Quanto a auditoria nos incentivos fiscais da Zona Franca de Manaus, houve um trabalho preliminar de
producdo de conhecimento para melhor entendimento do objeto e da situagdo vigente.

34, A auditoria baseada em risco contempla as seguintes etapas: 1) identificacdo dos objetivos
fixados pela unidade para a politica/programa/processo; ii) identificacdo de eventos que podem
representar risco ao alcance dos objetivos para a politica/programa/processo; ii1) avaliagdo dos eventos
de risco em termos de impacto e probabilidade; iv) identifica¢do das respostas pela organizacdo para os
riscos identificados; v) avaliagdo das atividades de controle, a fim de verificar se elas asseguram que os
riscos relacionados sdo mitigados a um nivel aceitavel.

35. Foram elaborados papéis de trabalho (tais como andlise SWOT, Matriz de Risco de
Processos) com a finalidade de conhecer o objeto da auditoria, do ambiente e do controle interno, os
quais permitiram as equipes terem ciéncia do cenario no qual estavam inseridos cada beneficio tributario.
Para tanto, houve levantamento inicial de trabalhos realizados pelos 6rgaos de controle (notadamente
TCU e Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido), entrevistas com os 6rgaos
responsaveis pelos beneficios tributarios em analise, bem como requisi¢do de informagdes a esses 6rgaos
e a Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB).

36. Para a realizagdo dos trabalhos de auditoria, foram empregadas as técnicas de entrevista,
inspecao fisica, observacdo, conferéncia de calculos, revisdo analitica, exame documental e
circularizacdo, com vistas a obten¢do de informacgdes necessdrias a realizagdo dos procedimentos
elaborados na fase de planejamento.

37. O critério utilizado para a selecdo do universo a ser examinado em cada auditoria variou
conforme a situagdo verificada pelas equipes do TCU. Nos trabalhos relativos a Cebas educagao, a Cebas
Assisténcia social e a Zona Franca de Manaus, utilizou-se o critério de selecdo de amostra por
julgamento profissional, a partir de fatores associados a risco e materialidade e relevancia, considerando
as informagdes levantadas na fase de planejamento dos trabalhos. Na auditoria realizada nos beneficios
tributarios da Lei de Informatica, avaliou-se a totalidade de processos passiveis de andlise no periodo de
2014 a 2016, visto que a quantidade de processos existentes ndo era tdo grande que justificasse uma
selecao de amostra.

38. Ja na auditoria sobre o incentivo fiscal referente a Cebas Saude, realizou-se um trabalho de
asseguracao razoavel por meio de amostragem estatistica, a fim de extrapolar os resultados encontrados
para universo de processos analisados (concessdo, renovagdo e supervisdo concluidos, referentes ao
periodo de 2010 a 2017). A abordagem baseada em risco foi utilizada para a definicdo do escopo,
natureza, época e extensdo dos procedimentos adicionais de auditoria, com a finalidade de reduzir o
risco de emitir opinido ou conclusdo inadequada as circunstancias do trabalho.

I1.5. Limitacdes inerentes a auditoria

39. As auditorias que subsidiaram a elaboragdo deste relatorio tiveram como principal limitacao
a negativa da Receita Federal do Brasil a fornecer informagdes necessarias para subsidiar os achados de
auditoria.

40. Ressalta-se a dificuldade na obten¢do de informagdes sobre as desoneragdes e regimes
especiais em vigor, que configura uma limitagdo a governanga das renuncias tributérias, objeto do
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Acoérdao 1.205/2014-TCU-Plenéario. Como se observou, as respostas apresentadas pela RFB nao
contemplaram todos os questionamentos efetuados. Foram fornecidos, de forma objetiva, dados apenas
das rentncias tributarias que configuram gastos tributarios e, portanto, estao inseridas no Demonstrativo
de Gastos Tributarios (DGT). Quanto as demais desoneracdes que ndo sao classificadas como gastos
tributarios, foram feitas apenas algumas consideracdes sobre as diferengas na forma de acompanhamento
das rentincias fiscais.

41. Essas ultimas integram a tabela de Desoneracdes Instituidas e, diferentemente do DGT, a
cada ano tem-se uma tabela com novas desoneracdes instituidas sem que se considere o historico das
desoneracdes que foram instituidas nos anos anteriores € permanecem em vigor. Diante disso, ndo ha
transparéncia sobre a continuidade e/ou evolucao dessas desoneragdes, 0 que compromete a clareza
sobre o real montante das desoneragdes vigentes, para além daquelas que se enquadram no conceito de
gastos tributarios. Esse assunto sera tratado como achado de auditoria no ambito deste relatorio.

42. Com relacdo as fiscalizacdes relacionadas a Cebas, a Receita Federal negou-se a fornecer os
numeros no Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas (CNPJ) das entidades que gozam do beneficio
tributério previsto no § 7° do art. 195 da CF/1988. Destaque-se que um dos objetivos das fiscaliza¢des
na Cebas foi verificar a existéncia de entidades nao certificadas que gozam da imunidade aqui analisada.
Para tanto, seria necessario obter a listagem dos CNPJ das entidades beneficiadas com tal imunidade.
No entanto, as informacdes solicitadas nao foram fornecidas sob alegagao de sigilo fiscal. Essa situacao
também serd tratada como achado de auditoria neste relatoério consolidador da FOC Rentncia de
Receitas.

43. No caso da fiscalizagdo da Zona Franca de Manaus, a principal limita¢do foi a auséncia de
informacdes completas das operagdes de internamento, cujo envio ao TCU foi inicialmente recusado
pela Suframa, sob a alegacdo de sigilo fiscal. Verificou-se ainda a dificuldade da autarquia em
disponibilizar os bancos de dados que foram solicitados, por limitagdes tecnoldgicas em seus sistemas
de informagao.

44, Quanto a auditoria realizada nos beneficios tributarios da Lei de Informaética, foram
observadas trés limitacoes:

45. A primeira foi a impossibilidade de extragdo e analise integrada dos dados disponibilizados
pela Sepin/MCTIC, pois as informagdes recebidas ndo estavam acompanhadas dos metadados
associados (chaves primdrias e estrangeiras) e de dicionario de dados do Sistema de Gestdo da Lei de
Informatica (Sigplani). Além disso, os dados de 2015 e 2016 ndo foram apresentados conforme
solicitado pela equipe de auditoria.

46. A segunda foi a impossibilidade de verificagdo da origem dos valores recolhidos pelas
empresas na modalidade Recursos Financeiros Residuais, visto que o codigo de recolhimento utilizado
para os recursos financeiros residuais (10045) contempla tanto as empresas que efetuaram depdsitos
relativos a aplicagdes insuficientes de P&D de ano-base anterior quanto as glosas de dispéndios nao
aprovados apos a andlise dos RDA o que inviabilizou a segregacdo e andlise dos recursos
correspondentes as respectivas modalidades.

47. A terceira foi a restricdo de acesso ao faturamento bruto das empresas beneficiarias da Lei
de Informatica. Tais informagdes foram solicitadas a RFB as quais eram necessarios para testes de
calculo acerca da contrapartida do beneficio fiscal, uma vez que tais informagdes no Relatorio
Demonstrativo Anual (RDA) sdo autodeclaratorias. Na informacao disponibilizada pela RFB, os valores
estavam consolidados por total de empresas habilitadas, por tipo de bem incentivado, por porte da
empresa, por regido e por unidade da federacdo, o que nao atendeu o requerimento do oficio do TCU e
ndo permitiu a realizacdo das andlises necessarias na auditoria. Essa restricdo imposta pela Receita
Federal compromete a efetividade de um dos controles fundamentais para garantir o alcance dos
objetivos da politica instituida na Lei de Informatica.
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48. Destaca-se que o art. 70 da Constitui¢ao Federal de 1988 e 0 § 1° do art. 1° da Lei 8.443, de
julho de 1992, Lei Organica do TCU, preveem a competéncia desse Tribunal para fiscalizar as renuncias
de receitas, opinando sobre sua legalidade, legitimidade e economicidade.

49. Outro problema ocasionado pela negativa da RFB em fornecer informagdes sobre os
beneficidrios desses incentivos fiscais ¢ a impossibilidade dos 6rgaos gestores, os quais sao responsaveis
por verificar o cumprimento de condicionalidade e contrapartidas, obterem informac¢des necessarias aos
processos de checagem e controle.

50. Dessa forma, observa-se a necessidade de que sejam implementadas medidas no sentido de
que os orgaos de controle e os 6rgdos responsaveis pelas politicas publicas financiadas por rentincias
tributarias tenham acesso junto a RFB as informagdes gerenciais e sobre os beneficidrios, visto que a
necessaria observancia do sigilo fiscal ndo pode impedir o controle e transparéncia dos gastos publicos,
principalmente no que se refere a manutencao de politicas publicas financiadas por beneficios tributarios,
que muitas vezes escapam do controle dos proprios 6rgios gestores por insuficiéncia de informagdes
disponiveis.

I1.6 Volume de recursos fiscalizados

51. As renuncias tributarias da Unido totalizaram cerca de R$ 284 bilhdes em 2017, o que
corresponde a aproximadamente 4,2% do Produto Interno Bruto e 21,3% da arrecadacdo total das
receitas federais.

52. Nas areas objeto dessa fiscalizacdo os gastos tributarios estimados para o exercicio de 2017
foram os seguintes: Zona Franca de Manaus ¢ areas de livre comércio R$ 25,6 bilhdes; entidades
filantropicas nas areas de saude, educagdo e assisténcia social, R$ 12,4 bilhdes; e informatica e
automacdo, R$ 5,7 bilhdes, totalizando R$ 43,7 bilhdes.

11.7 Beneficios estimados da fiscalizacdo

53. Entre os beneficios estimados desta fiscalizagdo pode-se mencionar o aperfeicoamento dos
mecanismos de controle referentes aos beneficios tributarios analisados, por meio da correcdo das falhas
identificadas nos trabalhos especificos.

54. Com isso, busca-se que os Orgdos gestores dos incentivos fiscais tenham condi¢des de
assegurar que as condicoOes exigidas pela legislagdo estdo sendo cumpridas. A partir da transparéncia
conferida sobre a situacdo atual de cada beneficio, o Poder Executivo, a sociedade e o Congresso
Nacional poderdao avaliar e decidir entre manter, alterar, prorrogar ou excluir cada renuncia, de modo
que as entregas de bens e servicos financiadas por meio de incentivos fiscais representem de fato
escolhas publicas, com custos, beneficios e publico-alvo conhecidos.

55. Sobre o monitoramento realizado, almeja-se a estruturacdo da governanga das rentlincias
tributarias, compreendendo a definicdo dos papéis a serem desempenhados pelos 6rgdos centrais e
setoriais referente aos aspectos de institui¢do, controle e avaliagdo das politicas publicas financiadas por
€SSes recursos.

56. Além disso, mencionam-se alguns dos principais beneficios ja observados em decorréncia
das deliberagdes do Tribunal ora monitoradas, tais como o estagio avancado da estruturacao do Sistema
Tributdrio de Referéncia, que permite identificar os pressupostos utilizados para enquadramento das
desoneragdes no conceito de gasto tributario, € um pequeno avango na sistematizagao dos procedimentos
que envolvem a concessdo ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza tributéria da qual decorra
renuncia de receita, pois houve definicao de responsabilidades de 6rgdos integrantes da estrutura do MF,
notadamente RFB ¢ SE/MF, na Portaria MF 453/2013.

III. Monitoramento e Achados de auditoria
111.1 Monitoramento (Acordaos 747/2010, 809/2014., 1.205/2014 e 793/2016-TCU-Plenario)

57. Realizou-se monitoramento das deliberagoes constantes do item 9.1 e subitem 9.2.3.2 do
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Acorddo 747/2010, do subitem 9.5.2 do Acordao 809/2014, dos itens 9.2 € 9.4 do Acdrdao 1.205/2014
e dos itens 9.2 € 9.3 do Acérdao 793/2016, todos do Plenario, em atengdo ao disposto nos subitens 9.5.2
€ 9.5.4 do Acordao 809/2014-TCU-Plenario e no item 9.6 do Acérddao 793/2016-TCU-Plenario.

58. A anadlise foi segregada em trés segdes, a primeira se referiu @ metodologia de elaboracao de
estimativas e foram analisados conjuntamente os itens 9.1 do Acordao 747/2010-TCU-Plenario, 9.4 do
Acordao 1.205/2014-TCU-Plenario e 9.3 do Acordao 793/2016-TCU-Plenario. A segunda parte tratou
do processo de instituicdo de rentncias tributarias e contemplou o subitem 9.2.3.2 do Acordao 747/2010,
o subitem 9.5.2 do Acdrdao 809/2014 e o item 9.2 do Acérdao 793/2016. J4 a terceira parte versou sobre
o acompanhamento e avaliagcdo das renuncias tributarias com e sem 6rgao gestor e apreciou o estagio de
implementagdo das deliberagdes referentes ao item 9.2 do Acérdao 1.205/2014. A analise conjunta se
justifica em funcao de haver correlacdo entre essas deliberagdes.

I11.1.1 Deliberacdes:

1) Metodologia de elaboragdo de estimativas
Acérdao 747/2010-TCU-Plenario (TC 015.052/2009-7):

9.1. recomendar & Secretaria da Receita Federal do Brasil que, em conjunto com a Secretaria de
Orcamento Federal e a Secretaria do Tesouro Nacional, defina uma metodologia para a elaboragio
das estimativas de impacto or¢camentdrio-financeiro das rentincias de receitas, com vistas ao
cumprimento efetivo do caput do art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal;

Acordao 1.205/2014-TCU-Plenario (TC 018.259/2013-8):

9.4. recomendar a Secretaria da Receita Federal do Brasil do Ministério da Fazenda que divulgue em
seu sitio na internet os cadernos metodoldgicos que explicitam a forma de célculo de cada item do
Demonstrativo de Gastos Tributarios e, também, os pressupostos utilizados para enquadramento da
desoneragido como gasto tributario, com o fim de conferir transparéncia a metodologia de calculo das
previsoes de rentincias tributarias constantes desse demonstrativo;

Acoérdao 793/2016-TCU-Plenario (TC 033.150/2015-0):

9.3. determinar a Secretaria da Receita Federal do Brasil que informe semestralmente ao Tribunal, a
partir do exercicio de 2016, a situagao das medidas adotadas para a publicacao das metodologias de
calculo dos gastos tributarios e dos pressupostos utilizados para enquadramento das desoneragdes no
conceito de gasto tributario, com base no Sistema Tributario de Referéncia;

1I) Processo de instituicdo de renuncias tributarias

Acoérdao 747/2010-TCU-Plenario (TC 015.052/2009-7):

9.2. determinar ao Ministério da Fazenda que: (...)

9.2.3. em conjunto com o Ministério de Planejamento, Or¢camento ¢ Gestdo: (...)

9.2.3.2. promova a sistematizacdo dos procedimentos a serem adotados na avaliacdo das propostas
que envolvam a concessao de rentincia de receitas, assim como a definicdo de competéncias dos
varios orgdos envolvidos nesse processo, com vistas a garantir o cumprimento do art. 14 da Lei de
Responsabilidade Fiscal e assegurar que tal procedimento seja transparente e passivel de controle;

Acoérdao 809/2014-TCU-Plenario (TC 012.606/2012-0):

9.5.2. examine o teor da Portaria/MF 453/2013 e verifique em que medida atende a determinagdo
contida no subitem 9.2.3.2 do Acordao 747/2010-Plenario;

Acoérdao 793/2016-TCU-Plenario (TC 033.150/2015-0):

9.2. recomendar as Presidéncias da Camara dos Deputados ¢ do Senado Federal que orientem os
orgdos de assessoramento legislativo que atuam junto as comissoes competentes, quando da analise
de propostas que concedem ou ampliam rentincias de receita tributérias, sobre a necessidade de que
seja verificado o cumprimento dos requisitos exigidos no art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal,
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ou seja, se as propostas contém: estimativa de impacto orgamentario-financeiro no exercicio em que
devam iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes; demonstragdo de que a renuncia foi considerada na
estimativa de receita da lei orgamentaria e de que nao afetara as metas de resultados fiscais previstas
no anexo proprio da lei de diretrizes orgamentarias, ou alternativamente, indicagdo da adogdo de uma
das medidas de compensagao constantes do inciso II do art. 14 da LRF;

11l) Acompanhamento e avaliagdo das renuncias tributarias com e sem orgdo gestor
Acordao 1.205/2014-TCU-Plenario (TC 029.350/2017-4):

9.2. recomendar a Casa Civil da Presidéncia da Republica, em conjunto com os ministérios do
Planejamento, Or¢amento e Gestdo e da Fazenda, com fundamento no art. 250, inciso III, do
Regimento Interno, que adotem, no prazo de 180 dias, providéncias para:

9.2.1. criar mecanismos de acompanhamento e avaliacdo dos beneficios tributarios sem 6rgio gestor
identificado na legislagao instituidora, incluindo o cronograma e a periodicidade das avaliagdes, com
o fim de verificar se tais beneficios alcancam os fins aos quais se propdem ¢ a pertinéncia de atribuir
o papel de supervisdo desses gastos tributarios a algum 6rgao do Poder Executivo;

9.2.2. orientar os ministérios setoriais responsaveis pela gestao de agdes governamentais financiadas
por renuncias tributarias quanto a elaboracdo de metodologia de avaliagdo da eficiéncia, eficacia e
efetividade dos programas ou projetos que utilizam recursos renunciados em decorréncia de
beneficios tributarios, incluindo o cronograma e a periodicidade das avaliagdes;

59. Cabe esclarecer que, com base nas orientagdes da Portaria-Adplan 2, de 23/8/2010, alvitra-
se que sejam apresentadas, neste relatério consolidador da FOC Renuncia de Receitas, as proposi¢des
relacionadas ao aperfeicoamento da gestao publica, resultantes do TC 029.350/2017-4, com énfase na
sistemdtica de institui¢do, acompanhamento e avaliacdo das renuncias tributarias. Ressalta-se que as
analises completas das situacdes que resultaram nessas proposigdes estao no citado processo.

II1.1.2 Situacdo que levou a proposicdo das deliberacdes 9.1 do Acédrdido 747/2010, 9.4 do Acordio
1.205/2014 e 9.3 do Acordao 793/2016-TCU-Plenario:

60. A recomendacao referente ao item 9.1 do Acdrdao 747/2010-TCU-Plenario resultou do
descumprimento do caput do art. 14 da LRF pelo Poder Executivo, pois, diferentemente do que
determina a lei, verificou-se a existéncia de proposi¢cdes que instituiram ou ampliaram renuncia de
receita tributdria sem o calculo do impacto orgamentario-financeiro no exercicio de inicio de sua
vigéncia e nos dois seguintes. A andlise que sustentou essa recomendagdo levou em consideragao
aspectos metodologicos para a elaboracdo das estimativas das rentncias de receitas tributarias,
considerando as competéncias e os papéis da RFB, da Secretaria do Tesouro Nacional e da Secretaria de
Or¢amento Federal.

6l. A recomendacdo disposta no item 9.4 do Acdrdao 1.205/2014-TCU-Plendrio resultou da
auséncia de transparéncia da metodologia de calculo das previsdes de rentincias tributarias constantes
do Demonstrativo de Gastos Tributarios (DGT). Essa recomendagdo foi previamente monitorada e
considerada em implementacao, uma vez que havia sido informado que estavam em elaboragao pela area
técnica da RFB documentos que ap6s a aprovagao institucional seriam tornados publicos, notadamente:
(1) a descrigao genérica das fontes de informagao e das metodologias de calculo dos gastos tributérios, a
partir de exemplos obtidos em referéncias internacionais, prevista para constar no DGT PLOA 2017, até
31/8/2016; e (ii) os registros das andlises que possibilitariam identificar as desoneragdes que se
enquadrassem no conceito de gasto tributario, com base no Sistema Tributario de Referéncia (STR).

62. A determinacao disposta no item 9.3 do Acérdao 793/2016-TCU-Plenario decorreu da
necessidade de se obter informagdes regulares sobre o atendimento da recomendagdo constante do item
9.4 do Acordao 1.205/2014-TCU-Plendrio acerca dos documentos mencionados acima.

I11.1.3 Andlise das providéncias adotadas pelo Poder Executivo
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63. Quanto a metodologia para calculo da perda de arrecadagdo associada a rentincia de receita
a que se refere o item 9.1 do Acordao 747/2010-TCU-Plenéario, convém destacar que ela ja havia sido
considerada parcialmente cumprida com o advento da publicagdo da Portaria MF 453/2013 (buscou
regulamentar o calculo do impacto fiscal e o controle da rentincia de receita dos dispositivos que alterem
a legislacdo tributéria, nos termos do art. 14 da LRF), conforme tratado no item 9.2 do Acoérdao
809/2014-TCU-Plenério.

64. Nao se pode deixar de mencionar que, além dessa portaria, as inovagdes constantes do
Demonstrativo de Gastos Tributarios deixaram claro que a RFB, ao empreender o calculo da perda de
arrecadacdo, emprega diferentes formas de calculo dos gastos tributdrios, a depender de cada caso (DGT
PLOA 2018, p. 35). Assim, com base nesses documentos, pode-se afirmar que a responsabilidade estrita
pela defini¢do da metodologia de célculo e pela producdo das estimativas das rentincias tributarias
recaem principalmente sobre a RFB.

65. Os processos de instituicdo, acompanhamento e avaliacdo das renuncias tributarias
demandam uma atuagdo mais ampla por parte dos o6rgaos do Poder Executivo e se relacionam com o
contexto financeiro, fiscal e orgcamentério no qual estdo inseridas essas renuncias. Porém, com relacao
especificamente a definicao de metodologia para calculo da perda de arrecadagao associada a rentncia
de receita, ¢ razoavel admitir que essa metodologia seja competéncia apenas da Receita Federal, 6rgao
técnico que detém expertise e competéncia em termos de arrecadagdo de receitas tributérias. Por essa
razdo, foi proposto ao Tribunal, no ambito do TC 029.350/2017-4, tornar insubsistente o item 9.1 do
Acordao 747/2010-TCU-Plenério.

66. Com relacdo a metodologia de elaboracdo de estimativas dos gastos tributarios, no que se
refere ao item 9.4 do Acodrdao 1.205/2014-TCU-Plenario, a andlise considerou dois aspectos: a
publicagdo das metodologias de célculo dos gastos tributirios e os pressupostos utilizados para
enquadramento das desoneragdes no conceito de gasto tributario, com base no Sistema Tributario de
Referéncia.

67. Observou-se que, apesar dos consideraveis esfor¢os no aperfeigoamento das informagdes
sobre as metodologias de calculo dos gastos tributarios dispostos no DGT, o conteudo carece da
explanagdo individualizada desses gastos em conformidade com os termos inscritos na referida
recomendacdo para que RFB divulgasse em seu sitio na internet os cadernos metodoldgicos que
explicitam a forma de calculo de cada item do Demonstrativo de Gastos Tributarios.

68. Deve-se sopesar a divulgacdo das informagdes de forma demasiado genéricas com a
manuten¢do de documento interno em linguagem técnica e altamente detalhado, a fim de se encontrar
um ponto de equilibrio de modo que se promova a divulgacdo das metodologias individualizadas de
cada gasto tributario e os parametros metodologicos dos calculos utilizados para sua apuragao,
garantindo mais transparéncia sem interferir nas questdes técnicas de carater interno da RFB. Além
disso, a publicidade dessas informag¢des fornecerd subsidios para os formuladores de politicas publicas
e permitird aos cidadaos visualizar de forma mais ampla a alocacdo dos recursos publicos, sem se limitar
as despesas orgamentarias.

69. Quanto ao Sistema Tributdrio de Referéncia, passou a constar no DGT capitulo especifico
sobre esse tema, contendo os pressupostos utilizados para enquadramento das desoneracdes no conceito
de gasto tributdrio para os seguintes tributos: IRPF, IRPJ, CSLL, PIS/Pasep, IPI e II. Para os demais
tributos federais (Contribui¢ao Previdenciaria, IOF, AFRMM, ITR, CIDE e Condecine), o plano de acao
apresentado pela RFB possui previsdo para conclusao em 1°/7/2018.

70. O conteudo produzido até entdo nesse capitulo estd alinhado ao preconizado nas deliberagdes
constantes nos itens 9.4 do Acordao 1.205/2014-TCU-Plenario e 9.3 do Acoérdao 793/2016-TCU-
Plenario, pois observou-se o aprimoramento da transparéncia quanto aos pressupostos utilizados para
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enquadramento das desoneracdes no conceito de gasto tributdrio, com relagdo aos tributos ali
individualmente considerados.

71. Assim, foi proposto pela Semag, no TC 029.350/2017-4, considerar a recomendagdo
disposta no item 9.4 do Acordao 1.205/2014-TCU-Plenario apenas parcialmente atendida (TC
029.350/2017-4).

72. Ademais, com base nas orientacdes da Portaria-Adplan 2/2010, sugere-se propor, neste
relatdrio, determinagdo a RFB para que publique em linguagem acessivel, em sua pagina na internet, a
metodologia de calculo de cada item do Demonstrativo de Gastos Tributérios, indicando os parametros
metodoldgicos dos calculos utilizados para sua apuragao.

73. Ressalta-se ainda que a deliberagdo disposta no item 9.3 do Acdrdao 793/2016-TCU-
Plenario permanece vigente e vem sendo atendida (TC 029.350/2017-4), uma vez que a RFB, a partir
do exercicio de 2016, tem prestado informagdes semestrais ao Tribunal quanto a situacdo das medidas
adotadas para a publicagdo das metodologias de calculo dos gastos tributdrios e dos pressupostos
utilizados para enquadramento das desonerac¢des no conceito de gasto tributario, com base no Sistema
Tributario de Referéncia.

II1.1.4 Situacdo que levou a proposicdo das deliberacdes 9.2.3.2 do Acdrdio 747/2010 € 9.2 do
Acdrdao 793/2016-TCU-Plenario:

74. A determinacgao referente ao subitem 9.2.3.2 do Acordao 747/2010-TCU-Plenario derivou
da auséncia de sistematizacdo dos procedimentos a serem adotados na tramitagdo e na avaliacdo das
propostas de concessao ou amplia¢ao de renuncia de receitas, os quais sdo fundamentais para propiciar
a transparéncia e o controle desses instrumentos de politica publica, bem como assegurar o cumprimento
do art. 14 da LRF. Além disso, restou evidenciada a falta de clareza sobre os 6rgaos que participam do
processo e as respectivas competéncias.

75. Com relagdo a recomendagao disposta no item 9.2 do Acordao 793/2016-TCU-Plenério, cuja
tematica também se relaciona ao processo de institui¢ao de rentncias tributdrias, mas no &mbito do Poder
Legislativo, verificou-se a existéncia de renuncias tributarias que derivaram da iniciativa daquele Poder
sem demonstragao clara dos pré-requisitos exigidos pelo art. 14 da LRF. Foi observado que a maior parte
das desoneracdes instituidas pelo Poder Legislativo, nos anos de 2014 e 2015, ocorreram por meio da
inclusdo de emenda em medidas provisorias quando da andlise do projeto de conversdo em lei dessas
medidas.

II1.1.5 Analise das providéncias adotadas pelo Poder Executivo e pelo Poder Legislativo

76. Por meio do subitem 9.5.2 do Acordao 809/2014-TCU-Plenario, foi determinado a Semag
que examinasse o teor da Portaria MF 453/2013 e verificasse em que medida atenderia a determinacdo
contida no subitem 9.2.3.2 do Acérdao 747/2010-TCU-Plenario. Por sua vez, a determinacao disposta
no item 9.2.3.2 do Acoérdao 747/2010 determinou ao MF, em conjunto com o entdo Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo, para que promovesse a sistematizagao dos procedimentos a serem
adotados na avalia¢do das propostas que envolvam a concessao de renlincia de receitas, assim como a
defini¢do de competéncias dos varios 6rgaos envolvidos nesse processo, com vistas a garantir o
cumprimento do art. 14 da LRF e assegurar que tal procedimento seja transparente e passivel de controle.

77. Com o advento da Portaria MF 453/2013, verificou-se algum avango na sistematizagao dos
procedimentos que envolvem a concessdo de rentincia de receitas, pois foi observada a definicdo de
responsabilidades de o6rgdos integrantes da estrutura do MF, notadamente RFB e SE/MF, no que diz
respeito a regulamentacdo do célculo do impacto fiscal e do controle da renuncia de receita dos
dispositivos que alterem a legislagdo tributaria federal, nos termos no art. 14 da LRF.

78. Entretanto, essa portaria isoladamente nao € suficiente para dar cumprimento a determinagao
constante do subitem 9.2.3.2 do Acérdao 747/2010, uma vez que ¢ demandada uma atuagao mais ampla
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do Poder Executivo. Houve pouco avanco no tocante a defini¢do de competéncias dos varios 6rgaos
envolvidos (setoriais e centrais), para além daqueles que integram a estrutura do Ministério da Fazenda,
no que diz respeito a formalizacdo dos procedimentos a serem adotados na avaliagdo das propostas que
envolvam a concessao ou ampliagdo de rentincia de receitas. Portanto, no ambito do TC 029.350/2017-
4, foi proposto ao Tribunal considerar a determinagdo disposta no item 9.2.3.2 apenas parcialmente
atendida.

79. Dessa forma, com base da Portaria-Adplan 2/2010, sugere-se, neste relatério, determinar a
Casa Civil que formalize os ritos procedimentais de concessdo e gestdo de renuncia de receitas,
estabelecendo as competéncias do Centro de Governo e dos orgdos setoriais, bem como o fluxo da
atuacao desses 6rgaos, com vistas a assegurar que tais procedimentos sejam transparentes e passiveis de
controle e avaliagao.

80. No que se refere a recomendacao disposta no item 9.2 do Acordao 793/2016-TCU-Plenério,
a temadtica também perpassa o processo de institui¢do de renuncias tributdrias, mas envolve o Poder
Legislativo. Em face de ter sido observado que desoneragdes instituidas pelo Poder Legislativo por meio
da inclusdo de emenda em medidas provisorias apresentaram problemas quanto a estimativa de impacto
dessas emendas, foi recomendado as Presidéncias da Camara dos Deputados e do Senado Federal que
orientassem os 0rgdos de assessoramento legislativo que atuam junto as comissdes competentes sobre a
necessidade de que seja verificado o cumprimento dos requisitos exigidos no art. 14 da LRF quando da
analise de propostas de atos normativos que concedem ou ampliam rentncias de receita tributérias.

81. A esse respeito, algumas questdes foram esclarecidas pela Consultoria de Orcamento e
Fiscalizacdo Financeira da Camara dos Deputados que, em estudo encomendado pela Comissdo de
Financgas e Tributagdo, sugeriu alteragdao da redacao do art. 19 da Resolugcao CN 1/2002 com o intuito
de atribuir as consultorias de orgamento da Camara e do Senado a competéncia de se manifestar sobre a
adequagdo or¢amentaria e financeira, nao apenas da medida provisoria, mas também das respectivas
emendas e pareceres emitidos.

82. Conforme informado pela COFF, embora a modificacgdo na norma possa melhorar a
qualidade técnica do processo legislativo, eventual alteracdo compete exclusivamente aos membros da
Camara dos Deputados e do Senado Federal. Sendo que, de fato, os 6rgaos de assessoramento legislativo
tém atuacdo limitada nesse processo de criagdo de beneficios fiscais, especialmente quanto a observancia
do art. 14 da LRF. Assim, entende-se que a recomendacao disposta no item 9.2 do Acérdao 793/2016-
TCU-Plenario tem sido observada pelos orgaos de assessoramento legislativo dentro dos limites de sua
competéncia. Portanto, foi sugerido ao Tribunal, no ambito do TC 029.350/2017-4, considerar tal
deliberacdo como atendida.

II1.1.6 Situacdo que levou a proposicdo das deliberacdes 9.2.1 € 9.2.2 do Acorddo 1.205/2014-TCU-
Plenario:

83. A recomendacao do subitem 9.2.1 do Acérdao 1.205/2014-TCU-Plenario decorreu do fato
de que mesmo em casos de ndo indica¢do de 6rgdo gestor na legislagdo dos gastos tributarios ou de a
sistematica do gasto dispensar procedimentos administrativos para sua concessao ou acompanhamento,
o Poder Executivo ndo pode prescindir de avaliar os resultados obtidos pelas politicas publicas
financiadas com base nesses beneficios tributarios, com a finalidade de verificar se tais beneficios
alcangam os fins aos quais se propdem.

84. A recomendagao constante do subitem 9.2.2 do Acordao 1.205/2014-TCU-Plenéario decorreu
da ndo realizacdo, pelos orgdos centrais (Casa Civil, MP, MF), de avaliacdes sistematicas e
individualizadas das politicas publicas embasadas em renuncias tributarias, nem mesmo daquelas que
possuiam objetivos econdomicos. Verificou-se a época que poucos 0rgaos gestores de rentincia efetuavam
algum tipo de avaliagdo de resultado dessas politicas.

II1.1.7 Analise das providéncias adotadas pelo Poder Executivo:
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Quanto a tematica do acompanhamento e avaliacdo das rentncias tributarias, foram analisados
aspectos referentes aos subitens 9.2.1 (sobre acompanhamento e avaliagao de rentincias
tributarias sem orgao gestor) € 9.2.2 do Acordao 1.205/2014-TCU-Plenario (sobre
acompanhamento e avalia¢ao de rentincias tributarias com 6rgao gestor).

85. Na oportunidade, pode-se destacar importantes iniciativas que, se plenamente
implementadas, poderiam cooperar com as avaliagdes das politicas financiadas por rentincia tributaria,
como ¢ o caso do documento “Avalia¢ao de Politicas Publicas — Guia pratico de analise ex ante” e da
informacao fornecida pelo MP sobre a atuagdo, no ambito do CMAP, referente a interoperabilidade das
bases de dados sob responsabilidade do Governo Federal.

86. Sobre essas iniciativas, fez-se uma analise preliminar sobre o guia de avaliagdo para
avaliacdo ex ante, que foi enviado ao Tribunal na data de 1°3/2018. Quanto ao trabalho sobre a
interoperabilidade das bases de dados ndo se verificou o envio de qualquer cronograma ou plano de
implementagao.

87. Assim, considerando o teor da Portaria-Adplan 2/2010, sugere-se, no ambito deste relatério,
determinar ao Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, na qualidade de coordenador do
CMAP, segundo art. 2°, inciso I, da Portaria Interministerial 102/2016, que encaminhe ao Tribunal plano
de acdo do trabalho de interoperabilidade das bases de dados sob responsabilidade do Governo Federal,
em desenvolvimento no ambito do comité, incluindo cronograma de implementacao de cada etapa e
informando as bases de dados contempladas.

88. Além disso, também foram indicadas pelo MF algumas ag¢des consideradas no Projeto
Estratégico Corporativo denominado “Modelo de Governanga dos Gastos Tributarios da Unido”, sem
que tenha sido encaminhado cronograma ou plano de implementacao dessas agdes, com destaque para:
(1) elaboracdo de relatorio de subsidios da Unido contendo analise pormenorizada da evoluciao dos
beneficios crediticios e financeiros da Unido e dos gastos tributérios; e (i1) proposicao de modelo de
governanga para as politicas financiadas por beneficios crediticios e financeiros e/ou gastos tributarios
da Unido, contemplando as etapas de formulacdao, monitoramento, gestao e avaliagao.

89. Diante disso, em face da Portaria-Adplan 2/2010, sugere-se propor, neste relatorio,
determinagdo ao Ministério da Fazenda para que encaminhe ao Tribunal plano de implementagao das
acOes contempladas no Projeto Estratégico Corporativo denominado “Modelo de Governanca dos
Gastos Tributarios da Unido”, no ambito do Programa de Modernizagdo Integrada do Ministério da
Fazenda (PMINF), incluindo cronograma de desenvolvimento e implementacao de cada agao.

90. Passados quase quatro anos do Acordao 1.205/2014-TCU-Plenario, apods terem-se
despendido recursos na identificagdo dos gastos tributarios sem orgao gestor definido na legislagdo e na
possivel identificagdo de gestor para esses gastos com base no critério finalistico por parte do MF, a
conclusdo a que chegou o ministério, com anuéncia do MP e da Casa Civil, foi de ndo ser atribui¢ao do
MF a competéncia para a designacao de determinado 6rgao setorial como gestor de politica financiada
por meio de gastos tributérios, por tratar-se de ato administrativo de natureza interinstitucional e, dessa
forma, tal competéncia deveria ser prevista por decreto presidencial.

91. Confirmou-se mais uma vez a lacuna quanto a responsabilidade por agir no que se refere as
avaliagdes das politicas financiadas por renuncias tributarias e/ou a designacdo de gestores para a
execugdo dessas avaliagdes, pois 0 MP considera que as rentncias ndo sao matéria de competéncia direta
do ministério e que o Plano Plurianual (PPA) ndo constitui no melhor instrumento para a realizagdo de
suas avaliagdes e 0 MF considera que essa matéria deveria ser solucionada por decreto presidencial.

92. Ademais, em face do disposto no subitem 9.2.1 do Acoérdao 1.205/2014-TCU-Plenario,
apesar das expectativas relacionadas a institucionalizagdo do Comité de Monitoramento dos Subsidios
da Unido (gastos tributarios e beneficios financeiros e crediticios) com competéncias para o
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monitoramento e avaliacdo dos gastos tributdrios, observa-se, até o momento, que essa estruturagcdo
permanece no campo das intengoes.

93. Além dessas informacgdes, convém destacar o esfor¢o realizado pelo Ministério da Fazenda
com as avaliagOes realizadas sobre a politica de desoneragdo da cesta basica, a politica de deducdes com
despesas de satde no IRPF e as desoneracdes do IPI. Os resultados levam a se reafirmar a necessidade
de que se sejam estabelecidos critérios minimos, assim como a programagao das avaliagdes dos gastos
tributarios e demais desoneragoes.

94, O percentual de gastos tributarios sem 6rgao gestor definido permanece alto e configura 44%
do valor total dos gastos tributarios vigentes no DGT 2018, ou seja, para o equivalente a mais de R§ 125
bilhdes em gastos tributarios existe lacuna quanto a definicdo de responsabilidade pela avaliagdo dos
resultados pretendidos. Isso ndo significa dizer que os gastos tributdrios que contam com 6rgao gestor
definido na legislacao sejam objeto de alguma avaliagdo dos resultados, pois os drgaos setoriais carecem
de qualquer orientagdo por parte dos Orgdos centrais nesse sentido. Além disso, no ambito do
levantamento que resultou no Acorddao 1.205/2014-TCU-Plenario, detectou-se que, em geral, os
ministérios gestores de politicas financiadas por gastos tributdrios ndo realizavam avaliagdo de
resultados.

95. Considerando o teor da recomendagao disposta no subitem 9.2.2 para que os 6rgaos centrais
(Casa Civil, MP e MF) orientassem os ministérios setoriais responsaveis por acdes governamentais
financias por renuncias tributarias quanto a elaboragdo de metodologia de avaliacdo da eficiéncia,
eficacia e efetividade dos programas ou projetos que utilizam recursos renunciados em decorréncia de
beneficios tributdrios, ndo se pode afirmar que o Projeto de Lei de Governanga, o Decreto de Governanca
e o documento “Avaliagdo de Politicas Publicas — Guia pratico de analise ex ante” sejam suficientes para
enderecar todas essas questdes, especialmente por ainda ndo haver qualquer orientacdo acerca da
avaliacdo dos resultados obtidos com a aplicagdao dos recursos oriundos das rentincias tributarias, nas
politicas publicas em andamento, que estdo sob a gestdo dos ministérios setoriais.

96. Diante do cenario de auséncia de institucionalizacdo das estruturas de governanga das
rentincias de receita, com especial aten¢do dada aos gastos tributdrios neste trabalho, faz-se necessario
reforgar a conducao de avaliagdes, regular e tempestivamente, desses gastos. Desse modo, foi proposto
ao Tribunal, no ambito do TC 029.350/2017-4, considerar ndo implementadas as recomendagdes
dispostas nos subitens 9.2.1 € 9.2.2 do Acordao 1.205/2014-TCU-Plenério.

97. Assim sendo, em face da Portaria-Adplan 2/2010, sugere-se, neste relatério, determinar a
Casa Civil que designe orgdos gestores para todos os gastos tributarios, a fim de que lhes seja atribuida
a responsabilidade pela avaliagdo dos programas que utilizam recursos decorrentes de rentlincias
tributarias; defina cronograma de realizacao das avaliagdes.

98. Além disso, também com base na Portaria-Adplan 2/2010, alvitra-se propor, neste relatorio,
recomendacao a Casa Civil, em conjunto com os Ministérios do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestao e da Fazenda, para que definam critérios minimos para a avaliagdo de desempenho/resultado de
politicas publicas financiadas por rentncias tributarias, a fim de orientar os 6rgdos responsaveis pela
gestdo dessas politicas.

I11.1.8 Proposta de encaminhamento:

99. Com base nessas consideracdes, foram propostas, no ambito do TC 029.350/2017-4, os
seguintes encaminhamentos, pendentes de apreciagdo pelo plenario no referido TC:

I - Tornar insubsistente a recomendacgao contida no item 9.1 do Acérdao 747/2010-TCU-Plenario;

I - Considerar implementada a recomendagao contida no item 9.2 do Acordao 793/2016-TCU-Plenario;
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II - Considerar parcialmente implementadas a recomendagdo contida no item 9.4 do Acorddo
1.205/2014-TCU-Plenario ¢ a determinacdo contida no subitem 9.2.3.2 do Acoérdao 747/2010-TCU-
Plenario;

IV - Considerar em implementag¢ao a determinagdo contida no item 9.3 do Acérdao 793/2016-TCU-
Plenario; e

V - Considerar nao implementadas as recomendagdes contidas nos subitens 9.2.1 ¢ 9.2.2 do Acdrdao
1.205/2014-TCU-Plenario.

100. A partir das disposi¢des previstas na Portaria-Adplan 2/2010, propde-se, no ambito deste
relatorio consolidador da FOC Renuncia de Receitas, os seguintes encaminhamentos:

I - Determinar a Casa Civil da Presidéncia da Republica, com fulcro no art. 37 da Constituigao Federal
de 1988, no art. 1°, § 1°, da Lei Complementar 101/2000, no art. 3°, inciso I, alineas “a” e “d”, da Lei
13.502/2017 e nos art. 2°, inciso I, art. 4°, incisos VII e X, art. 7°, art. 8°, inciso I, e art. 11 do Decreto
9.203/2017, que:

I.1 - formalize, no prazo de noventa dias, os ritos procedimentais de concessao e gestao de rentincia de
receitas, estabelecendo as competéncias do Centro de Governo e dos 6rgaos setoriais, bem como o fluxo
da atuagdo desses 0rgaos, com vistas a assegurar que tais procedimentos sejam transparentes e passiveis
de controle e avaliagao;

[.2 - designe orgaos gestores para todos os gastos tributdrios, a fim de que lhes seja atribuida a
responsabilidade pela avaliagdo dos programas que utilizam recursos decorrentes de renuncias
tributarias; defina cronograma de realizagdo das avaliagdes; e apresente os resultados ao TCU no prazo
de noventa dias da expedicao dessa deliberagao (IIL.1);

Il - Determinar a Secretaria da Receita Federal do Brasil, com base no inciso XXXIII do art. 5° da
Constituicao Federal de 1988 e no art. 8° da Lei de Acesso a Informagdo (Lei 12.527/2011), que, no
prazo de noventa dias, publique em linguagem acessivel, em sua pagina na internet, a metodologia de
calculo de cada item do Demonstrativo de Gastos Tributarios, indicando os pardmetros metodologicos
utilizados;

I - Determinar ao Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, na qualidade de
coordenador do Comité de Monitoramento e Avaliacao de Politicas Publicas (CMAP), conforme art. 2°,
inciso I, da Portaria Interministerial 102/2016, com base nos art. 7°, inciso V, ¢ art. 8°, § 1°, inciso V, da
Lei 12.527/2011, que, no prazo de trinta dias, encaminhe ao TCU plano de agdo do trabalho de
interoperabilidade das bases de dados sob responsabilidade do Governo Federal, em desenvolvimento
no ambito do comité, incluindo cronograma de implementacdo de cada etapa e as bases de dados
contempladas;

IV - Determinar ao Ministério da Fazenda que encaminhe ao TCU, com base no art. 7°, inciso V, e art.
8°, § 1° inciso V, da Lei 12.527/2011, no prazo de trinta dias, plano de implementagdo das a¢des
contempladas no Projeto Estratégico Corporativo denominado “Modelo de Governanga dos Gastos
Tributdrios da Unido”, no ambito do Programa de Modernizacdo Integrada do Ministério da Fazenda
(PMINF), incluindo cronograma de implementacdo de cada acdo, com destaque para as seguintes acoes:
elaboracdo de relatério de subsidios da Unido, contendo andlise pormenorizada da evolucdo dos
beneficios crediticios e financeiros da Unido e dos gastos tributarios; e proposicdo de modelo de
governanga para as politicas financiadas por beneficios crediticios e financeiros e/ou gastos tributarios
da Unido, contemplando as etapas de formula¢do, monitoramento, gestao e avaliagao (I11.1);

V - Recomendar a Casa Civil da Presidéncia da Republica, em conjunto com os Ministérios do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo e da Fazenda, com fundamento no art. 37 da Constituicao
Federal de 1988, no art. 3°, inciso I, alinea “d”, da Lei 13.502/2017 ¢ nos art. 4°, incisos VII e X, art. 7°,
art. 8°, incisos I ao III, art. 9°, inciso II, e art. 11 do Decreto 9.203/2017, que definam critérios minimos
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para a avaliagcdo de desempenho/resultado de politicas publicas financiadas por rentncias tributarias, a
fim de orientar os 6rgdos responsaveis pela gestao dessas politicas, devendo apresentar o resultado ao
TCU no prazo de noventa dias.

I11.2 Descricao do Achado I (Cebas Assisténcia Social)

101. Ha indicios de que entidades na area de assisténcia social possuem a Cebas sem observarem
os requisitos legais.

102. Neste topico serdo analisados os achados constantes do TC 023.415/2017-7, que tratam da
regularidade da concessdo, renovagao e supervisao da Certificagdo de Entidade Beneficente de
Assisténcia Social na drea da assisténcia social, por tratar-se a Cebas de um dos principais requisitos
para que as entidades que atuam na area de assisténcia social, satide e educacdo possam usufruir do
beneficio tributario previsto no § 7° do art. 195 da Constituicdo Federal de 1988.

I11.2.1 Critérios:

103. A concessdo, renovagdo e supervisao da Cebas para as entidades que atuam na area de
assisténcia social ¢ disciplinada pela Lei 12.101/2009, que foi regulamentada pelo Decreto 8.242/2014,
e pela Portaria 353/2011, que estabelece os procedimentos relativos a Cebas no ambito do Ministério do
Desenvolvimento Social.

104. Os normativos aqui citados dispdem sobre os critérios gerais para que as entidades de
assisténcia social possam receber a certifica¢do, quais sejam: ser pessoa juridica de direito privado; nao
ter finalidade lucrativa; obedecer ao principio da universalidade do atendimento; estar em
funcionamento ha pelo menos doze meses, imediatamente anteriores a data de apresentacdo do
requerimento, € prever, em seus atos constitutivos, que, em caso de dissolugdo ou extingao, eventual
patrimonio remanescente devera ser destinado a entidades sem fins lucrativos congéneres ou a entidades
publicas.

105. Os critérios especificos para concessdo de Cebas para as entidades que atuam
preponderantemente na area de assisténcia social também estdo dispostos nesses normativos € sao:
prestar servigos ou executar programas ou projetos socioassistenciais de forma gratuita, continuada e
planejada, sem discriminagdo de seus usudrios; estar inscrita no respectivo Conselho Municipal de
Assisténcia Social ou no Conselho Municipal de Assisténcia Social do Distrito Federal; e integrar o
cadastro nacional de entidades e organizacdes de assisténcia social.

I11.2.2 Situacio encontrada:

106. Com a finalidade de verificar a regularidade dos processos de concessdo, renovagao e
supervisdo da Cebas na area de assisténcia social, foram analisados processos de concessao, renovacao
e supervisao constantes do Sistema Eletronico de Informagdes, além de terem sido realizados
cruzamentos de dados encaminhados pelo MDS sobre as entidades beneficiadas com Cebas, com dados
constantes de bancos de dados disponiveis a equipe de auditoria, tais como Rais, CNPJ, Cepim e
Jusriprudéncia do TCU. Também foram realizadas reunides com o MDS e a Receita Federal do Brasil e
foram analisados documentos e informagdes encaminhadas por esses 0rgaos.

107. A partir dos resultados das analises, o primeiro ponto verificado foi que os mecanismos de
controle presentes nos processos de concessao e renovagao da Cebas sdo insuficientes para garantir o
cumprimento do disposto na Lei 12.101/2009 e no Decreto 8.242/2014. Observou-se: deficiéncias nos
procedimentos de checagem dos pré-requisitos legais para a Cebas e no checklist utilizado para
conferéncia documental; que a documentag¢ao encaminhada pelas entidades ¢ insuficiente e ndao objetiva
para verificar os pré-requisitos legais para a certificacdo; que o Cadastro Nacional de Entidades de
Assisténcia Social (CNEAS) ndo ¢ atualizado e ndo ¢é utilizado como fonte de informagdes para analises
da concessao e renovagao da Cebas; e que o quadro de servidores da SNAS/MDS envolvidos na andlise
dos processos da Cebas ¢ composto por servidores ndo efetivos, comprometendo a continuidade do
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processo de analise.

108. No que se refere aos requisitos da gratuidade, continuidade e universalidade, verificou-se
que os documentos encaminhados pelas entidades ndo possuem informagdes suficientes para demostrar
o atendimento desses requisitos, por outro lado, observou-se, ainda, que o checklist utilizado pelo
ministério ¢ incompleto, ndo sendo suficiente para auxiliar na conferéncia do atendimento dos requisitos
legais. Em relacao ao CNEAS, pode-se constatar que, nao obstante a inscri¢ao nesse cadastro ser um dos
requisitos para obten¢do da Cebas, existem diversas entidades com a Cebas que ndo possuem tal
inscricao.

109. O segundo ponto observado foi que parte dos Conselhos Municipais de Assisténcia Social
(CMAS) nao possuem os meios necessario para fiscalizar as entidades de assisténcia social que estdo
sob sua supervisdo. Com base nas informacdes constantes do Censo SUAS/2014, que apresentou
respostas de 5.366 CMAS a questdes relacionadas a sua estrutura e funcionamento, foi possivel
identificar que 29% ndo obtiveram previsdo orcamentaria nos orcamentos da Unido e/ou dos respectivos
estados e municipios; 49% nao possuiam sede propria; 93% ndo possuiam telefone proprio; 98% nao
possuiam veiculo proprio de uso exclusivo do conselho; 456 CMAS nao realizavam fiscalizacdes nas
entidades sob sua supervisao e dos 4.910 conselhos que afirmaram realizar supervisao, 23,7% afirmaram
realiz-la apenas por meio de analises documentais. Dessa forma, a equipe de fiscalizacdo inferiu que
parte significativa dos conselhos ndo possuiam os meios necessarios para fiscalizar as entidades de
assisténcia social sob sua supervisao.

110. Como terceiro ponto, apurou-se, por meio de cruzamento entre a lista de entidades
beneficiadas com a Cebas e bancos de dados oficiais, que existem entidades com a certificagdo que:
apresentaram folha de saldrio e numero de funcionarios incompativeis com os servigos que declararam
prestar; com convénios e contratos com a Unido que envolveram altos montantes de recursos, de forma
incompativel com os servigos prestados e com a finalidade ndo lucrativa; com registro no Cadastro de
Entidades Privadas sem Fins Lucrativos Impedidas (Cepim); com processos de Tomada de Contas
Especial no TCU; com indicios de exercerem atividade visando lucro; e com seus dirigentes envolvidos
em processos penais.

111. Destaque-se que as informacdes apresentadas, se analisadas separadamente, podem nado
dizer muito sobre a situag¢do da entidade, mas, se forem realizadas anélises agregadas com outros dados,
como folha de pagamento, receita da entidade e relag@o de servigos prestados, € possivel verificar casos
em que ha incompatibilidade entre os dados apresentados pela entidade, no momento do requerimento
de concessao e renovacao de Cebas, e a sua real situacao.

112. O quarto ponto verificado foi que, apesar de a SNAS/MDS ter realizado esfor¢os nos ltimos
anos no sentido de cumprir o prazo de seis meses para analise dos requerimentos de concessdo e
renovagao de Cebas, determinado pelo § 1° do art. 4° do Decreto 8.242/2014, este prazo ainda ndo esta
sendo plenamente cumprido por aquela Secretaria.

113. O plenario do TCU exarou 4 Acérdaos, 2.826/2011-TCU-Plenario, 778/2014-TCU-Plenério
€2.405/2016-TCU-Plenario, todos do Ministro-Relator Aroldo Cedraz, € 2.260/2015-TCU-Plenario, sob
a relatoria do Ministro Augusto Nardes, que tratam da demora da SNAS em analisar os processos de
Cebas e da necessidade de serem tomadas providéncias para que esse procedimento seja mais rapido.
No entanto, apesar das determinacdes e recomendacdes do TCU, verificou-se que existem 1.701
processos em estoque aguardando anélise. Desse estoque, cerca de 60% espera para ser analisados ha
dois ou mais anos.

114. No quinto ponto levantado, observou-se que o processo de supervisao ordinaria, da forma
como ¢ estruturado, ndo contribui para melhoria na qualidade das certificacdes, pelo fato de utilizar o
mesmo rito de analise dos processos de concessdo e renovagdo da Cebas, com excegdo das visitas in
loco, que sdo realizadas em casos muito especificos, apenas quando ha diividas que nao sdo sanadas por
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meio da andlise documental. Dessa forma, verificou-se que a analise cartorial, realizada durante o
processo de supervisao ordinaria, nao contribui para a melhoria na qualidade das concessdes renovagdes
da Cebas.

115. Por fim, o sexto e Ultimo ponto tratou do processo de supervisao extraordindria, que se
apresentou lento e pouco efetivo no sentido de evitar que entidades que ndo cumprem os requisitos legais
continuem recebendo a Cebas. Verificou-se que existem onze entidades com processo de supervisao
extraordinaria em andamento na SNAS, dos quais oito sdo anteriores ao exercicio de 2016, ou seja, estdo
em analise ha dois ou mais anos.

116. Dentre esses processos, verificou-se que existem pelo menos trés entidades com fortes
indicios de estarem cometendo fraudes, nao tendo direito a certificagdo. A primeira delas foi alvo de
noticia na imprensa em face de desvio de recursos provenientes de convénios com a Secretaria de
Desenvolvimento Social e Transferéncia de Renda do Distrito Federal (SEDEST), tendo ocorrido
desvios de cerca de R$ 3 milhdes. A segunda entidade foi alvo de representagao da Delegacia de Receita
Federal do Brasil em Goiania, sob o argumento de existirem indicios de ndo prestacao de servigos
gratuitos e da prestacao de servigos de cessdo de mao-de-obra, além da incompatibilidade do faturamento
da entidade com as atividades por ela desenvolvidas. A terceira entidade possui processos de tomada de
contas especial no TCU que a condenaram, juntamente com seus dirigentes, ao pagamento de débitos
que totalizaram mais de R$ 325 mil e de multas que totalizaram mais de R$ 1 milh&o.

117. No entanto, apesar das irregularidades apresentadas e de os processos de supervisao
extraordinario terem sido autuados ha mais de dois anos, essas entidades continuam com a Cebas valida.
Dessa forma, verificou-se o descumprimento pela SNAS/MDS do art. 28 da Lei 12.101/2009, bem como
o disposto nos artigos de 20 a 24 da Portaria MDS 353/2011, no que se refere aos prazos para analise e
decisdo de representagdo, e do art. 25 da Lei 12.101/2009, no que se refere a necessidade de
cancelamento da certificacao, quando verificadas irregularidades.

111.2.3 Evidéncias:

118. Foram evidéncias utilizadas para a construcao dos achados deste topico: lista de entidades
de assisténcia social que possuem a Cebas; checklist atualizado utilizado para conferéncia dos requisitos
legais para concessao e renovagdo da Cebas; checklist antigo que ja foi utilizado para conferéncia dos
requisitos legais para concessdo e renovacdo da Cebas; documento contendo a descri¢ao, pela SNAS, de
como ¢ verificado o atendimento dos requisitos de continuidade, gratuidade e universalidade para
concessao e renovagdo da Cebas; relacdo dos servidores da SNAS que trabalham com a Cebas; lista de
entidades cadastradas no CNEAS atualizada até setembro de 2017; informacdes, fornecidas pela SNAS,
sobre os processos de supervisdo ordindria e extraordindria da Cebas, sobre o estoque de processos ndo
concluidos e sobre o0 CNEAS; e tabela contendo a consolidagdo das informagdes sobre os Conselhos
Municipais de Assisténcia Social constantes dos SUAS.

I11.2.4 Causas da ocorréncia do achado:

119. Verificou-se como causas para as impropriedades e irregularidades apresentadas que: a
analise do atendimento dos requisitos estabelecidos na Lei 12.101/2009 e no Decreto 8.242/2014 para
concessao/renovacao da Cebas demonstrou-se cartorial; os dados do CNEAS nao estao atualizados ou
sdo inexistentes; a documentacdo encaminhada pelas entidades ¢ insuficiente para comprovacao de
atendimento dos requisitos de Cebas; existem diferencas entre as capacidades de gestdo dos CMAS dos
diversos municipios brasileiros, bem como a falta de fiscalizagdo desses municipios por parte da SNAS;
ndo sdo realizadas andlises complementares, como cruzamento de dados, para a identificacdo de
irregularidades; o processo de supervisdo ordinaria ndo se diferencia dos processos de concessdo e
renovacdo de Cebas; e o processo de supervisao extraordinaria € lento e ocorre em desacordo com a
legislagdo.

I11.2.5 Efeitos/Consequéncias do achado:
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120. Pode-se ter como efeito do apontado neste topico um processo de certificacdo de Cebas que
ndo garante o cumprimento do disposto na legislacdo e que, em consequéncia, ndo garante que a
imunidade prevista no § 7° do art. 195 da CF/1988 seja concedida apenas as entidades que fazem jus ao
beneficio tributario.

111.2.6 Proposta de encaminhamento:

121. Com base nos achados aqui descritos, foram propostas, no ambito do TC 023.415/2017-7,
os seguintes encaminhamentos, pendentes de apreciagdo pelo plenario no referido TC:

I - Determinar a SNAS/MDS, com base no disposto no inciso II do art. 250 do Regimento Interno do
TCU, que:

I.1 - adote medidas no sentido de implementar melhorias no sistema de controle do processo de
concessao e renovacao da Cebas que visem a:

a) complementar o check list, incluindo questdes que tratem da universalidade e continuidade das
entidades, além de outras informagdes que se fizerem necessdrias para verificagdo de todos os
requisitos para a concessao/renovagao da Cebas;

b) elaborar plano de reposicao dos servidores envolvidos na analise da Cebas; e

c) estudar complementagdes nos documentos e informacdes solicitados com o objetivo de
analisar todos os critérios de elegibilidade das Cebas.

1.2 - no prazo de 180 dias:

a) promova os ajustes necessarios ao Cadastro Nacional de Entidades e Organizagdes de
Assisténcia Social (CNEAS), no sentido de torna-lo apito a receber informagdes mais detalhadas
sobre as entidades, permitindo sua utilizagdo como ferramenta de controle na avaliacdo dos pré-
requisitos da certificacdo;

b) crie medidas de incentivo para que as entidades de assisténcia social preencham seus dados no
CNEAS, tais como o cancelamento da Cebas das entidades ndo cadastradas, em cumprimento ao
disposto no inciso II do art. 19 da Lei 12.101/2009 e no inciso XI do art. 19 da Lei 8.742/1993.

1.3 - adote as medidas que se fizerem necessarias no sentido de atender ao prazo de seis meses para
analise dos processos de concessdo e renovacao de Cebas, em atendimento ao disposto no art. 4°, § 1°
do Decreto 8.242/2014;

[.4 - estabeleca, no prazo de 180 dias, critérios mais objetivos para andlise dos processos de
supervisao ordinaria, considerando a possibilidade de utilizar check list diferenciado para esses
processos e, se possivel, realizar maior nimero de visitas in loco, com o intuito de diferenciar essas
analises das realizadas nos processos de concessao e renovacao de Cebas;

I.5 - com base no disposto nos arts 27 e 28 do Lei 12.101/2009 e no disposto nos arts de 20 a 24
da Portaria MDS 353/2011, que apresente a este Tribunal, no prazo de 90 dias, plano de agdo com a
finalidade de cumprir os prazos determinados pelas citadas normas para o processo de supervisdo
extraordinaria.

IT - Recomendar a SNAS/MDS, com base no disposto no inciso III do art. 250 do Regimento Interno do
TCU, que:

II.1 - com base nas informagdes constantes do CadSuas e nas informagdes divulgadas por meio do
Censo SUAS, estabeleca estratégias de melhoria da atuagdo dos Conselhos Municipais de Assisténcia
Social que ndo apresentam estrutura minima para fiscalizar as entidades de assisténcia social;

I1.2 - se estruture para realizar cruzamentos com bases de dados, como Rais, Siafi, Cadin, CNPJ,
no sentido de identificar risco de descumprimento dos pré-requisitos do Cebas;
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I1.3 - utilize as bases de dados existentes no MDS, como o CADSUAS e o Censo Suas, como
ferramentas de controle no processo de concessao e renovacgao de certificagdo Cebas;

I1.4 - adote critérios diferenciados para a andlise de processos de concessdo e renovagado da Cebas,
como, por exemplo, a materialidade (renuncia estimada), o porte da entidade (quantitativo de
funcionarios).

I11.3 Descricao do Achado II (Cebas Educacao)

122. Ha indicios de entidades beneficentes de assisténcia social que atuam de forma
preponderante na area de educagdo que possuem a Cebas sem observancia aos requisitos legais.

123. Neste topico serdo analisados os achados constantes do TC 023.387/2017-3, o qual teve por
objetivo analisar a regularidade da concessdo da imunidade tributaria constante do art. 195, § 7° da
CF/1988, com énfase nas etapas da Cebas-Educagao.

I11.3.1 Critérios:

124. Os principais normativos que disciplinam as condi¢des a serem observadas para que a
entidade beneficente de assisténcia social possua a Cebas sdo a Lei 12.101/2009 e o Decreto 8.242/2014.
Tais normas estabelecem os critérios gerais e especificos que as entidades de educacdo devem obedecer
para que tenham direito a certificagdo e possam usufruir do referido beneficio tributario.

125. Os normativos aqui citados dispdem sobre os critérios gerais para que as entidades de
assisténcia social possam receber a certificagdo, quais sejam: ser pessoa juridica de direito privado; ndo
ter finalidade lucrativa; obedecer ao principio da universalidade do atendimento; estar em
funcionamento hd pelo menos doze meses, imediatamente anteriores a data de apresentacdo do
requerimento, € prever, em seus atos constitutivos, que, em caso de dissolucdo ou extingdo, eventual
patrimonio remanescente devera ser destinado a entidades sem fins lucrativos congéneres ou a entidades
publicas.

126. Nos artigos 13 a 17 da citada Lei constam exigéncias especificas para a area de educagao, as
quais variam conforme a modalidade de bolsa concedida: educacao basica (art. 13), educagdo superior
com adesdo ao Prouni (art. 13-A) e educagdo superior sem adesdo ao Prouni (art. 13-B). Esses
dispositivos referem-se ao quantitativo de bolsas de estudo a serem ofertadas pelas entidades, e tratam
ainda do critério socioecondmico que deve ser observado na concessao das bolsas.

I11.3.2 Situacdo encontrada:

127. Na fase de planejamento da auditoria, a equipe de auditoria realizou estudos de trabalhos
anteriores, reunidoes com a equipe da Coordenagao-Geral de Certificagdo de Entidades Beneficentes de
Assisténcia Social (CGCEBAS) do Ministério da Educacao (MEC), com equipes do Ministério da
Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (CGU), com integrantes da Receita Federal do Brasil
(RFB), bem como foram requisitadas informagdes atinentes a referida imunidade tributaria, com énfase
nas etapas de concessdo, renovagdo e monitoramento da certificacao.

128. A partir disso, foram elaborados papéis de trabalho para estruturar o conhecimento do objeto,
do ambiente e dos controles existentes no processo, conforme tutoria realizada junto a Secretaria de
Macroavaliacio Governamental (Semag) pela Secretaria de Métodos e Suporte ao Controle Externo
(Semec) do TCU, alinhada a Portaria-Segecex 9, de 18/5/2017, a qual aprovou o documento “Roteiro
de Auditoria de Gestao de Riscos”.

129. Na execucao da auditoria, foram realizados cruzamentos de dados entre as informacgdes
obtidas no planejamento e as bases de dados disponiveis no TCU, com a finalidade de selecionar amostra
por julgamento profissional (ndo estatistica, baseada em critérios de risco e materialidade).

130. Os processos selecionados na amostra foram analisados pela equipe de auditoria, por meio
de acesso ao Sistema Eletronico de Informacdes (SEI) obtido junto ao MEC. Além disso, foram enviados
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91 oficios de requisicdo diretamente as entidades de educagdo selecionadas na amostra, tendo sido
solicitadas informagdes sobre os critérios de selegdo, as quantidades e a listagem nominal dos bolsistas.

131. Com base no trabalho realizado, foram identificados cinco achados de auditoria no relatorio
especifico do beneficio tributério referente a Cebas-educagao, conforme exposto a seguir:

132. O primeiro ponto diz respeito ao atraso na andlise dos requerimentos de concessdo e
renovacdo da Cebas, com potencial prejuizo a arrecadacao tributaria. O Decreto 8.242/2014 prevé o
prazo de até seis meses para a analise da concessao ou renovagao do certificado pelo ministério de cada
area, salvo necessidade de diligéncia para complementacdo de documentagdo ou esclarecimento de
informagdes. Em todos os processos analisados, a analise do MEC ultrapassou o periodo de seis meses
definido no Decreto 8.242/2014, art. 4°, § 1°.

133. Quanto a renovagao, a Lei 12.101/2009, art. 24, §§ 1° e 2°, dispde que a Cebas permanecera
valida até a decisdao sobre o requerimento de renovagao tempestivamente apresentado (sdo tempestivos
os requerimentos protocolados no periodo de 360 dias anteriores ao termo final do certificado). Nos
processos selecionados na amostra em que o requerimento de renovacao foi indeferido pelo MEC, o
prazo médio da analise foi superior a 58 meses.

134. Nesse lapso temporal, entre a data de protocolo e a publicacao do indeferimento, a entidade
mantém a Cebas valida, sem que tenha cumprido a totalidade das exigéncias legais. Conforme o Decreto
8.242/2014, art. 6°, inciso 11, para os requerimentos de renovacao tempestivamente apresentados, o efeito
da decisdo contara da data de publicacdo da decisdo de indeferimento. A Coordenagdo-Geral de
Certificacdo de Entidades Beneficentes de Assisténcia Social (CGCEBAS) do MEC confirmou, por
meio da Informagdo 3/2017/CGCEBAS/DPR/SERES/SERES-MEC, em resposta ao Oficio de
Requisicao 92-324/2017-TCU/Semag, o entendimento de que a referida decisdo ndo possui efeito
retroativo.

135. Assim, o atraso na andlise dos pedidos de renovagdo tempestiva permite que entidades
usufruam da imunidade tributéria prevista na CF/1988, art. 195, § 7° (por terem certificado valido) por
um periodo que ndo teriam direito se a o processo fosse examinado no prazo de seis meses estabelecido
pelo Decreto 8.242/2009. Considerando que a Lei 12.101/2009, art. 21, § 2°, prevé que a tramitagdo e a
apreciacao do requerimento deverdo obedecer a ordem cronolodgica de sua apresentacao, conclui-se que,
até o periodo analisado, o atraso alcangou todos os processos de concessdo e de renovagdo, o que resulta
em potencial prejuizo a arrecadagdo tributaria, visto que a andlise realizada em até seis meses do
requerimento impediria a validade indevida da certifica¢do, o que faria com que apenas usufruissem do
beneficio tributario as entidades que de fato atendem aos requisitos legais.

136. Em decorréncia do exposto, o dever de renovar a certificacdo apenas as entidades que
demonstrem o atendimento aos critérios exigidos na legislacao perde parte de sua eficadcia com a demora
nas andlises, uma vez que a Cebas permanece valida para os requerimentos tempestivamente
apresentados e que eventual decisdo pelo indeferimento da renovagao somente produz efeitos a partir da
data de publicacao.

137. Parte do atraso deve-se ao elevado estoque de processos recebidos pelo MEC quando da
transferéncia de competéncia da andlise dos processos da Cebas Educacdo do CNAS para o MEC e a
caréncia de pessoal enfrentada pela area responsavel pela andlise desses processos, conforme descrito
no item “Visao geral do objeto” do TC 023.387/2017-3. Medidas tém sido adotadas para reduzir otimizar
a andlise e reduzir o estoque, de modo que desde 2016, 0o MEC tem concluido mais anélises de processos
do que a quantidade protocolada. O ministério estima que ainda em 2018 sera possivel cumprir o prazo
de analise exigido pela legislacdo, que ¢ de seis meses nos processos de concessao e renovagao, exceto
em caso de diligéncia devidamente justificada.

138. O segundo ponto demonstrou que “os mecanismos e ferramentas de controle utilizados
durante as andlises dos processos de concessdo e renovacdo da Cebas sdo insuficientes para garantir a
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veracidade das informagdes e o cumprimento dos requisitos dispostos na Lei 12.101/2009 e no Decreto
8.242/2014”.

139. Em razdo de inconsisténcias, 0o MEC deixou de usar o Siscebas para analise dos processos
referentes a Cebas, e desenvolveu, no ambito interno da CGCEBAS, o Sistema de Gestdo de Processos
(SGP), para atender provisoriamente como repositorio de dados e dar seguranca minima a analise,
enquanto a Diretoria de Tecnologia da Informagdo do MEC (DTI/MEC) desenvolve o sistema proprio e
definitivo.

140. Considerando o contexto historico e a complexidade das etapas da certificagdo, o SGP
cumpriu o seu papel no sentido de permitir a padronizagdo de rotinas. As analises sdo orientadas por
checklists e padroes decisorios, e permitem verificar a existéncia da documentacao exigida e a realizagao
inicial de analises. Quando ndo ha documentacao ou ¢ verificado algum problema, o MEC diligencia a
entidade, para que o problema seja sanado.

141. Entretanto, devido a problemas estruturantes, as andlises realizadas pelo MEC ndo sao
suficientes para assegurar a veracidade das informagdes recebidas, notadamente pela auséncia de banco
de dados estruturado com o quantitativo e os dados qualitativos dos bolsistas. Esse problema impede a
transparéncia das informacdes agregadas e por entidade, e torna inviavel a realizagdo de cruzamentos
para verificacdo da aderéncia dos bolsistas aos critérios socioecondmicos definidos na legislagao.

142. O terceiro ponto refere-se a auséncia de prestacdo de contas anual por grande parte das
entidades detentoras da certificagdo Cebas na area da educagdo, em desacordo com o art. 36 do Decreto
8.242/2014.

143. Apesar de haver previsao legal para o envio de relatorio anual com informagdes sobre o
preenchimento das bolsas de estudo, verificou-se que poucas entidades realizaram tal prestagdao de
contas. Em 2014 havia 1.156 entidades com Cebas; em 2015, 1.239; ¢ em 2016, 1.098. Entretanto,
apenas 75 processos de monitoramento estao protocolados no SEI.

144. O dever de prestar contas gera expectativa de controle, e a auséncia de prestagcdo de contas
significa falta de transparéncia das acOes realizadas. As entidades possuem Cebas, usufruem do beneficio
tributdrio ora em andlise, e deixam de cumprir com a obrigacao legal de comprovar que concederam as
devidas bolsas de estudo nos moldes do previsto na legislagao.

145. Com isso, o Poder Publico deixa de arrecadar e ndo tem sequer a informagdo disponivel
sobre as contrapartidas sociais previstas. Tais informagdes deveriam subsidiar avaliagdes sobre a
eficiéncia, eficicia e efetividade da politica publica. Além de descumprimento de dispositivo legal, o
nao envio dos relatorios prejudica a gestao do Ministério, e impede que a sociedade conheca e realize o
controle social acerca do gasto tributario.

146. Ainda sobre a relevancia do envio desses relatorios, registra-se que o Decreto 8.242/2014,
art. 3°, § 3° prescreve que “a entidade certificada deverd atender as exigéncias previstas nos Capitulos |
a IV deste Titulo, conforme sua area de atuagdo, durante todo o periodo de validade da certificagao, sob
pena de cancelamento da certificagdo a qualquer tempo”. O art. 36, que determina a obrigatoriedade do
envio dos relatdrios anuais, situa-se no capitulo III do Decreto.

147. Dessa forma, nos termos da legislacdo, deixar de enviar o relatério anual pode ensejar o
cancelamento da certificagdo. E dever do MEC exigir que a prestagdo de contas prevista em lei seja
realizada pelos beneficiarios desse incentivo tributdrio. Informagao disponivel ¢ o minimo que se espera
da gestdo de recursos publicos. A publicidade ¢ principio constitucional (CF/1988, art. 37, caput)
inafastavel na condugdo da politica publica, seja ela financiada por meio de despesa direta ou de gastos
tributarios.

148. O quarto ponto, que se relaciona diretamente com o anterior, apontou a “inexisténcia de
monitoramento referente as entidades que possuem Cebas”.
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149. O monitoramento ¢ um procedimento de carater continuo que busca verificar a manutengao
dos requisitos necessarios a certificagdao e deve ser realizado pelo MEC. Verificou-se que o processo
possui fluxo de trabalho definido, mas ndo ¢ implementado. Atualmente, em razdo do estoque de
processos de concessao e de renovacao pendentes de conclusdo, ndo € realizada analise sobre os
processos de monitoramento, os quais sdo apenas protocolados no Sistema.

150. Da mesma forma que a prestacao de contas por parte das entidades que possuem Cebas ¢
necessaria, 0 monitoramento efetivo também ¢ etapa fundamental da gestdo do MEC. O basico seria que
as informagdes anuais exigidas na legislacdo existissem. A partir disso, o ministério deve analisar se as
informagdes sdo validas e se a concessao de bolsas ocorreu conforme requisitos legais.

151. Vale ressaltar que a auséncia de banco de dados de bolsistas estruturado prejudica
sobremaneira as agdes de monitoramento, visto que da forma como as informagdes sdo recebidas
atualmente (em formato ndo editavel), ndo € possivel realizar analises de forma eficiente e que assegurem
que as contrapartidas sociais exigidas ocorreram de forma adequada.

152. O quinto ponto mostrou “indicios de oferta de bolsas em desacordo com as condigdes
exigidas pela Lei 12.101/2009”.
153. Considerando que nao havia um banco de dados estruturado que permitisse conferéncias e

analises minimas em relacdo ao atendimento dos bolsistas aos critérios socioecondmicos da legislagdo,
a equipe de auditoria enviou 91 oficios de requisicao diretamente as entidades selecionadas na amostra,
em que foram solicitados: a quantidade de bolsas ofertadas, os critérios para selecdo dos bolsistas e a
listagem nominal com os bolsistas referentes a Cebas de 2013 a 2016, para as entidades que tinham a
certificagdo valida no periodo. Nos oficios havia modelos de respostas padronizados, de forma que fosse
possivel estruturar as informagoes recebidas e realizar cruzamentos de dados.

154. A andlise das informagdes constantes das respostas enviadas pelas entidades resultou em:
a) indicios de oferta de bolsas em quantidades inferiores ao exigido na legislagdo;
b) indicios de bolsistas que ndo atendem aos critérios estabelecidos na legislagao;
¢) inconsisténcias nas informagdes apresentadas

155. Os procedimentos adotados pelo TCU demonstraram que € possivel exigir as informagdes
qualitativas e quantitativas referentes aos bolsistas das entidades, as quais estdo em condigdes de
fornecer tais informagdes em formato estruturado, de modo que os critérios socioecondmicos possam
ser aferidos e as inconformidades sanadas.

156. Destaca-se ainda que os exames se basearam em dados apresentados diretamente pelas
entidades, e ndo tiveram a extensdo necessaria para assegurar que os requisitos da lei foram atendidos
em todos os casos ndo reportados como indicios de inconformidade.

157. Os cruzamentos apontaram os seguintes indicios: ao menos 462 bolsistas socios de empresas
(os salarios pagos pelo conjunto dessas empresas em 2016 totalizaram R$ 154 milhdes); 49 bolsistas
donos de embarcagdes (sendo doze lanchas); 3 bolsistas donos de aeronaves; 65 proprietarios de veiculos
de alto valor comercial; 191 bolsistas que receberam em média mais de dez salarios minimos por més
em 2016.

158. Quanto aos responsaveis pelos bolsistas (dado informado na hipotese de a entidade ndo
dispor do CPF do bolsista), os indicios encontrados foram: 1.151 s6cios de empresas (os salarios pagos
pelo conjunto dessas empresas em 2016 totalizaram R$ 226,3 milhdes); 150 proprietarios de
embarcagdes (sendo 40 lanchas); 2 proprietarios de aeronaves; 78 donos de veiculos de alto valor
comercial (sendo 27 do modelo Corolla com menos de quatro anos de uso); e 214 que receberam em
média mais de dez salarios minimos.

159. Verificou-se ainda 1500 ocorréncias de bolsistas declarados trés ou mais vezes no ano pela
mesma entidade, assim como bolsistas declarados por duas entidades.
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160. Registra-se ainda que com a edi¢@o da Portaria MEC 15/2017, de 11/8/2017, foram definidos
prazos e forma de apresentagdao do relatdrio anual exigido pelo art. 36 do Decreto 8.242/2014; além
disso, estd em desenvolvimento o sistema SisCebas 3.0, cujos modulos de cadastramento, requerimento,
analise e monitoramento t€m sua entrega prevista para 2018, e permitirdo ao MEC avangar na gestao
das atividades relacionadas a Cebas.

111.3.3 Evidéncias:

161. Andlise de resposta enviada pelo MEC (peca 124 do TC 023.387/2017-3), a qual contém
relagdo de processos de entidades que possuem processos referentes a Cebas; consulta aos processos
selecionados na amostra; cruzamento de dados entre as informacdes enviadas pelo MEC e pelas
entidades selecionadas na amostra e bases de dados disponiveis no TCU.

I11.3.4 Causas da ocorréncia do achado:

162. Como causas para as impropriedades e irregularidades apresentadas, destacam-se: a falta de
estruturacdo das informacgdes a serem enviadas pelas entidades nos processos referentes a concessao,
renovacao e supervisao da Cebas; grande volume de processos na carga da CGCebas, que priorizou os
requerimentos de concessdo e renovagdo, em detrimento da analise dos monitoramentos; inviabilidade
de realizar cruzamentos de dados com as informagdes atualmente disponiveis sobre os bolsistas.

I11.3.5 Efeitos/Consequéncias do achado:

163. As entidades usufruem do beneficio tributario previsto na CF/1988, art. 195, § 7° sem
comprovacgao de que atendem aos critérios previstos na legislacdo, notadamente quanto as contrapartidas
sociais exigidas, quais sejam, as ofertas de bolsas nas quantidades necessarias e aos alunos que atendam
aos critérios socioecondmicos.

II1.3.6 Proposta de encaminhamento:

164. Com base nos achados descritos, foram propostos, no ambito do TC 023.387/2017-3, os
seguintes encaminhamentos, os quais estdo pendentes de apreciagdo pelo plenario no referido TC:

I - Determinar ao MEC que:

I.1 — Apresente ao TCU, em sessenta dias, plano de acao que indique detalhadamente as medidas a serem
adotadas, bem como a previsdao de implementacdo, pelo MEC, para que os processos de concessdo e
renovagao sejam analisados dentro do prazo previsto pelo art. 4°, §1° do Decreto 8.242/2014.

[.2 — Informe ao TCU, a cada quatro meses, acerca do estagio de desenvolvimento dos modulos do
Siscebas responsaveis por receber, armazenar e analisar de forma estruturada as informagdes
quantitativas e qualitativas referentes a oferta de bolsas de estudo, até que os referidos modulos estejam
totalmente implementados.

[.3 — Apresente ao TCU, até 30/6/2018, o resultado consolidado da entrega dos relatdrios referente ao
art. 36 do Decreto 8.242/2014 das entidades que tiveram Cebas valida em 2017, considerando o prazo e
forma definidos na Portaria MEC 15/2017, e as medidas tomadas em relagcdo as entidades que nao
apresentarem ou que apresentarem referido relatorio sem as informagdes exigidas, tendo em vista o
disposto no § 3° do art. 3° do Decreto 8.242/2014, que prevé o cancelamento da certificagdo a qualquer
tempo para as entidades que ndo atenderem as exigéncias desse normativo.

[.4 - Apresente ao TCU, no prazo de noventa dias, plano de agdo relativo ao monitoramento das
entidades, destacando: quais aspectos serdao verificados no monitoramento das entidades que tiveram
Cebas valida em 2017; de que forma o atendimento aos critérios socioecondmicos exigidos na legislacao
serdo verificados; qual o prazo estimado para conclusdo dos monitoramentos dessas entidades; e, ainda,

como sera realizado o monitoramento das entidades que tiveram Cebas vélida em periodos anteriores a
2017.
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[.5 - Instaure processos de supervisdo nas entidades nas quais foram identificados indicios de
concessao/renovacao de bolsa em desacordo com os requisitos legais exigidos, e informe ao TCU, em
até 180 dias, acerca do resultado desses processos.

IT - Recomendar ao MEC que:

II.1 - Normatize as rotinas de andlise, estabelecendo critérios objetivos para a verificacdo dos requisitos
que nao estdo suficientemente detalhados na Portaria Normativa 15, de 11/8/2017, do MEC, a exemplo
das andlises referentes a aderéncia da oferta de bolsas aos critérios socioecondmicos definidos na
legislacao, com previsao de visita in loco em amostra de entidades, a ser realizada diretamente pelo MEC
ou por meio de parceria.

111.4 Descricio do Achado II1 (Cebas Satide)

165. Os processos de trabalho de concessao/renovacao e de supervisdo das entidades beneficentes
de Satude oferecem seguranga razoavel de que somente as entidades que cumpriram os requisitos legais
foram certificadas e/ou se mantiveram certificadas.

166. No entanto, apesar da garantia razoavel de que a certificagdo somente ¢ dada as entidades
que cumprem os requisitos legais, observou-se a existéncia de elevado passivo de certificados
concedidos com vigéncia até 2016 ainda nao supervisionados.

167. Neste topico serd apresentada, de forma resumida, a andlise da regularidade da concessao da
Certificacdo de Entidade Beneficente de Assisténcia Social as entidades que atuam de forma
preponderante na area da satide. A presente andlise foi realizada no ambito do TC 017.220/2017-3. O
objetivo final dessa fiscalizagdo foi emitir uma conclusdo, com asseguragdo razoavel (95% de
confianga), sobre a regularidade do processo de certificacdo das entidades beneficentes de Satde, ou
seja, se o processo oferece seguranca razoavel de que somente entidades que cumpriram os requisitos
legais foram certificadas e/ou se mantiveram certificadas.

168. Para que uma entidade sem fins lucrativos na area da satide tenha direito a imunidade
prevista no § 7° do art. 195 da Constituicdo Federal de 1988, faz-se necessario que ela seja certificada
pelo Ministério da Saude como Entidade Beneficente de Assisténcia Social. A certificacdo € o primeiro
requisito para obtencao da isencao das contribuigdes. Sem o certificado, a entidade ndo adquire o direito
de usufruir do beneficio fiscal, ainda que cumpra os demais requisitos.

111.4.1 Critérios:

169. Os art. 1°a 3°, inciso II; 4°, incisos I, I, §1° a 3°, e inciso III; 5°% 6°; 6° A; 8° ¢ 34, § 1°da Lei
12.101/2009; 30, incisos II ¢ XI da Portaria 834/2016 ¢ 4°, § 1° do Decreto 8.242/2014, tratam dos
critérios, tanto gerais quanto especificos, para concessdo, renovacao e supervisdo da Cebas para a
entidades de assisténcia social que atuam na area da Sautde.

170. Os arts. 25 e 36 da Lei 12.101/2009; 3°, § 3°% 15 ¢ 16 do Decreto 8.242/2014 ¢ 51 a 53 ¢ 59
da Portaria 834/2016 tratam especificamente do processo de supervisdo da Cebas na area da saude.

171. Destaque-se que a Lei 12.101/2009, no inciso II do art. 4° elenca alternativas para o
cumprimento do requisito que trata da prestacdo de servigos ao SUS no percentual minimo de 60%,
conforme transcrito a seguir:

Condicao 1: Prestacdo de no minimo 60% de agdes e servigos ao SUS (servigos de internacao
hospitalar e/ou ambulatoriais), (art. 4°, IT; 6° € 6°A).

Condigdo 2: Prestagdo de percentual inferior a 60% de agdes e servigos ao SUS, com
complementagdo em gratuidade (art. 8°).

Condigdo 3: Aplicacdo de no minimo 20% da receita bruta em agdes e servicos em gratuidade,
quando ndo houver interesse do gestor local de saude em contratar (art. 8°).

Condicdo 4: Aplicacdo exclusiva das acdes na promocao da saude, conforme acdes definidas em
lei (art. 8°A).

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 58410893.



33
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

m Secretaria-Geral de Controle Externo
Secretaria de Macroavaliagdo Governamental

Condigdo 5: Prestacdo de servicos de atendimento e acolhimento voltados para pessoas
dependentes de substancias psicoativas (art. 7°A).

Condigcdo 6: Aplicagdo de no minimo 20% de sua receita bruta na prestacdo de agdes
exclusivamente de promogao da satde para pessoas dependentes de drogas (art. 8°B).

Condigdo 7: Execucdo de Projetos de Apoio ao Desenvolvimento Institucional do SUS (Proadi-
SUS) (art. 11).

111.4.2 Situacio encontrada:

172. Com a finalidade de verificar a regularidade da concessdo da Cebas para as entidades que
atuam preponderantemente na area da saude, a equipe de fiscaliza¢do utilizou abordagem baseada em
risco, cujos requisitos normativos encontram-se na ISSAI 400 e na ISSAI 4000. Abordagem baseada em
risco ¢ aquela que utiliza a avaliag¢do de riscos para defini¢do do escopo, natureza, época e extensao dos
procedimentos adicionais de auditoria, com o propdsito de reduzir o risco de o auditor emitir opinido ou
conclusdo inadequada as circunstancias do trabalho.

173. Apos definido o risco da fiscalizacao, a equipe elaborou diversos papéis de trabalho baseados
em estudos da legislagdo e da literatura aplicavel ao tema, como: entendimento do Objeto de auditoria;
mapeamento dos principais processos de trabalho conduzidos pelo Departamento de Certificacdo das
Entidades Beneficentes de Assisténcia Social na area da saude (Dcebas) ¢ matriz SWOT.

174. Com base nas andlises empreendidas, a equipe de fiscalizagdo definiu 23 pontos de controle
relevantes (ou atributos de interesse) relacionados ao processo de concessdo/renovacao e outros quinze
pontos de controle relacionados a supervisdo da Cebas na area da satide. A falha (ou desvio) em qualquer
um deles poderia significar a concessdo do certificado para uma entidade que ndo cumpriu os requisitos
legais.

175. Com base nos resultados da andlise de riscos, a equipe construiu um plano amostral
contendo, para os processos de concessdo/renovagdo € supervisao, os testes de controle que foram
empreendidos durante a fase de execucdo da fiscalizagdo. Além das informagdes relativas aos testes de
controle, o plano amostral orientou a respeito dos testes substantivos relacionados aos servigos de saude
ofertados, cujos dados estdo disponiveis nas bases do Datasus e sdo utilizados pelo Dcebas na concessao
da certificacdo.

176. A aplicagdo dos testes de controle, tanto de desenho/implementacdo quanto de efetividade
operacional, na amostra estatistica de processos administrativos de concessao/renovagao € supervisao
ndo identificou qualquer desvio significativo em relacdo aos requisitos estabelecidos em lei. Foi
considerado como desvio significativo aquela situagdo em que pudesse ocorrer alteracdo da decisdao
tomada pelo Dcebas na certificagdo ou manutencdo das entidades como beneficentes de assisténcia
social em saude.

177. Nos testes de controle realizados, os processos administrativos da amostra estavam em
conformidade com os critérios legais verificados, tendo sido encontradas falhas nao significativas, sem
impacto na decisdo final quanto a certificacdo.

178. Nao obstante a qualidade do procedimento de verificagdo do cumprimento dos requisitos
legais nos processos de concessdo e renovacao da Cebas na area da satde, observou-se que o trabalho
de supervisao ainda mantém um elevado estoque de entidades certificadas. Em agosto de 2017, havia
319 processos de supervisdo abertos e 644 entidades com certificados passiveis de supervisdo (com a
vigéncia do certificado até, no maximo, o exercicio de 2016).

179. O modelo atual de supervisdo dos certificados ¢ fundamentalmente baseado na ordem
cronoldgica (inicia-se dos mais antigos para os mais recentes conforme as datas das portarias de
publicagdo). H4 também supervisdes iniciadas em razdo de denuncias e representagdes, por exemplo,
chamadas de supervisdes prioritarias.
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180. A equipe de fiscalizagdo verificou que o primeiro requisito para se iniciar o processo de
supervisao no Ministério da Satde ¢ a publicagdo da portaria e a existéncia de um periodo passivel de
supervisdo. Destaque-se que, embora a certificacdo seja concedida para periodos de 3 ou 5 anos, a
verificacdo do cumprimento dos requisitos deve ser anual, por isso € preciso que tenha decorrido pelo
menos um exercicio para que possa ser iniciado o processo de supervisao.

181. Contudo, verificou-se que a regra geral no Ministério da Saude ¢ que o processo de
supervisdo seja aberto apenas ao final do periodo de vigéncia da certificacdo, a exce¢do das entidades
que apresentem riscos decorrentes das analises no momento da renovagdo, de denuncias, processos
judiciais, representacdes ou demandas de 6rgaos de controle e fiscalizagdo.

111.4.3 Evidéncias:

182. As evidéncias relacionadas ao presente achado encontram-se no TC 017.220/2017-3.

I11.4.4 Causas da ocorréncia do achado:

183. O Dcebas utiliza um sistema de controles para os processos de concessdo/renovacao e
supervisao da Cebas baseado na adog¢do das politicas e procedimentos listados a seguir:

a) utilizagdo de pareceres padronizados para analise dos processos;

b) solicitacdo do encaminhamento pelas entidades de documentagao autenticada em cartorio;
c) desenvolvimento e utilizacao de sistema proprio (Siscebas); e

d) controle, pelo Dcebas, da integridade na transferéncia dos dados dos sistemas de saude.

184. Verificou-se que o Dcebas utiliza parecer técnico padronizado para a andlise dos requisitos
legais, sendo que, a partir de 2016, o Departamento passou a utilizar ferramenta de parecer eletronico
também padronizado, o que facilitou as andlises e aumentou o quantitativo de processos analisados e
julgados.

185. Outro ponto que garante a qualidade da analise realizada pelo Dcebas ¢ que a documentagao
apresentada pela entidade requerente/supervisionada, especialmente aquela que se presta a comprovar a
condicdo de entidade sem fins lucrativos, €, em regra, autenticada em cartorio, sendo que, caso ainda
persistam duvidas € feito contato com a entidade e com o gestor de satude local.

186. Com a sistematizagdo do fluxo de trabalho, houve incremento do controle gerencial dos
processos. O Siscebas passou por aperfeigoamento ao longo do tempo, o que elevou o nivel de
transparéncia no processo de certificacdo e na gestao das informagdes. Destaque-se que o Siscebas utiliza
as informagdes disponiveis na base de dados do Cadastro Nacional de Estabelecimentos de Saude
(CNES), do Sistema de Informa¢des Ambulatoriais (SIA), do Sistema de Internacdes Hospitalares (SIH),
dos sistemas da RFB, Sistema de Comunicagdo de Informagdao Hospitalar e Ambulatorial (CIHA) e
CNPJ, e do Sistema de Controle do Limite Financeiro da Média e Alta Complexidade, emitindo
relatorios consolidados que subsidiam os procedimentos de andlise, supervisdo e monitoramento
realizados pelo Dcebas.

187. A equipe de fiscalizagdo identificou a existéncia de procedimentos de controles realizados
pelo Ministério da Salide para garantia da manuten¢do da qualidade dos dados. Destaque-se que os
sistemas utilizados no processo de certificacao aqui citados sao mantidos pelo Ministério da Saude e sdao
utilizados para o gerenciamento da gestdo do SUS. Trata-se de sistemas que se encontram estruturados
desde as décadas de 1980 e 1990, consolidando as principais informagdes a serem utilizadas para o
planejamento da satde no Brasil. Tal fato colabora para que o Dcebas possa verificar a prestagao de
servicos de forma mais rapida e confiavel dentro do processo de certificagdo, resultando em maior
seguranga sobre o cumprimento de cada requisito.

188. No que se refere as causas para a existéncia de elevado estoque de processos de supervisao
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e de entidades a serem supervisionadas, observou-se que, com a transferéncia da competéncia para
concessao, renovagao e supervisao da Cebas do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) para
o Ministério da Saude, a partir da entrada em vigor da Lei 12.101/2009, e a consequente criagao do
Dcebas para cuidar dessa atribuigdo, este Departamento ja iniciou seus trabalhos com um estoque de
aproximadamente dois mil processos.

189. Nesse sentido, foram criadas coordenagdes para tratar dos procedimentos de concessao e
renovacao, ndo tendo sido estruturada uma coordenacao especifica para a supervisdo, que na pratica tem
sido realizada por alguns servidores da Coordenacao de Certificagdo que foram lotados no Gabinete do
Dcebas, para que fosse mantida a segregacao de fungdes (quem certifica ndo supervisiona). Dessa forma,
o trabalho de supervisdo ficou prejudicado pela falta de equipe com nimero de servidores suficiente para
que pudesse efetua-lo.

I11.4.5 Efeitos/Consequéncias do achado:

190. Como principal efeito, tem-se a certificagdo e/ou manutencdo da certificagdo apenas das
entidades que atendem aos requisitos legais.

191. Outro efeito do processo de certificacdo realizado no ambito do Ministério da Saude ¢ a
melhora da qualidade dos dados ambulatoriais e de internagdes inseridos pelas entidades de satide nos
sistemas informatizados de saude, visto que essas institui¢des t€ém a expectativa de que os dados serdo
exigidos a qualquer tempo pelo Dcebas, por conta dos processos de concessao e renovagao da Cebas e,
dessa forma, buscam manter os sistemas atualizados e com reducao de lacunas de informacoes.

192. Por fim, a legislagdo, ao exigir a contratagdo entre a entidade beneficente e o gestor de saude
local, fortaleceu a participacdo da instincia local no controle das entidades beneficentes para fins de
planejamento da oferta de servigos de saude, bem como de fiscalizacao desses servigos.

193. No que se refere aos efeitos da existéncia de elevado estoque de processos de supervisdo nao
analisados e de certificacdes que ja deveriam ter passado por supervisao € ndo possuem sequer processo
autuado, tem-se que: i) ha potencial impacto financeiro significativo em fun¢do da demora em
supervisionar os certificados; 11) necessidade de elevado tempo para que se possa realizar a analise dos
processos de supervisdo existentes; iii) considerando o elevado estoque de processos, as supervisdes in
loco e as andlises de risco ficam prejudicadas, em razdo da falta de recursos humanos e de tempo.

111.4.6 Proposta de encaminhamento:

194. Com base nos achados descritos, foram propostos, no ambito do TC 017.220/2017-3, os
seguintes encaminhamentos, os quais estdo pendentes de apreciacao pelo plenario no referido TC:

I - Recomendar ao Ministério da Satde, nos termos do art. 250, inciso III, do Regimento Interno do
TCU, que:

a) reduza o passivo de certificados das entidades beneficentes de assisténcia social na area da saude
concedidos com vigéncia até 2016 ainda nao supervisionados;

b) aprimore o modelo de supervisao baseado em riscos da Certificacdo das Entidades Beneficentes de
Assisténcia Social na area da satude, levando em conta, além dos demais pardmetros ja considerados, a
materialidade do beneficio fiscal obtido pela entidade beneficente, ainda que para tanto se utilize de
critérios indiretos de aferi¢do, tais como: o quantitativo de leitos, ou o valor pago as entidades em funcao
da prestacao de servicos ao SUS;

IT - Determinar ao Ministério da Saude, nos termos do art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, c¢/c art. 250,
inciso II, do Regimento Interno do TCU, que elabore e apresente a este Tribunal, no prazo de 90 dias,
plano de agdo para a implementacdo das recomendagdes proferidas, informando, no minimo, as medidas
a serem adotadas, os prazos e as unidades responsaveis pela implementacdo de cada recomendacao
considerada conveniente e oportuna, e justificativa para a ndo implementa¢ao de cada uma considerada
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ndo conveniente ou nao oportuna.
111.5 Descricao do Achado IV (Lei de Informatica)

195. Verificou-se, em geral, que os procedimentos administrativos relativos a concessao inicial,
a suspensao e ao cancelamento de beneficios da Lei de Informéatica foram regulares.

196. J& quanto & manutencdo dos referidos incentivos fiscais, identificaram-se irregularidades,
visto que houve empresas que: (i) recolheram ao Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnoldgico (FNDCT) valores inferiores ao minimo a que estavam obrigadas no periodo de 2014 a 2016
(94 empresas nessa situagdo); (ii) ndo depositaram o complemento no FNDCT até 31 de julho do ano
seguinte, conforme exigido pela legislagao; (iii) ndo adimpliram as condigdes de parcelamento de débitos
anteriores.

197. Neste topico serdo descritos, de forma resumida, os achados constantes do TC 025.094/2017-
3, em que foram analisados quatro pontos relativos a regularidade dos procedimentos administrativos
para a concessao e manutencao dos beneficios fiscais previstos na Lei de Informatica (Lei 8.248/1991).

I11.5.1 Critérios:

198. A principal norma que estabelece as condi¢des para que as empresas usufruam do beneficio
tributario ora analisado ¢ a Lei 8.248/1991 (Lei de Informatica), que dispde sobre a capacitacao e
competitividade do setor de informadtica e automacdo, e ¢ regulamentada pelo Decreto 5.906/2006.

199. O art. 4°, § 1° C; o art. 22, incisos I a V do Decreto 5.906/2006; o art. 1°, inciso I e II, c/c art.
3° inciso I e 11, da Portaria Interministerial MCTI/MDIC/MF 148/2007; ¢ o art. 129, inciso III do Anexo
a Portaria MF 203/2012 definem os requisitos documentais para o regular usufruto do beneficio
tributario.

200. As condigOes referentes a obrigacdo do depdsito trimestral no Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (FNDCT) encontram-se nos seguintes dispositivos: art. 11
da Lei 8.242/1991, art. 1°, inciso I, da Portaria MCT 493/2007, art. 35, inciso I e art. 36 do Decreto
5.906/2006, art. 1°, inciso I e art. 3° da Portaria MCT 772/2009.

201. J& os critérios acerca do parcelamento de débitos por parte das empresas estdo definidos no
art. 4°da Lei 11.077/2004, na Portaria MCTI 97/2007, nos art. 37 a 44 do Decreto 5.906/2006 e na Nota
RFB/Audit/Diaex 6/2013.

202. Por fim, os arts. 33 e 36 do Decreto 5.906/2006 disciplinam a obrigatoriedade do envio e as
consequéncias do ndo envio do Relatério Demonstrativo anual referente as empresas habilitadas a
usufruir dos incentivos fiscais da Lei de Informatica.

I11.5.2 Situacdo encontrada:

203. A equipe de auditoria, na fase de planejamento, aprofundou-se no estudo do objeto por meio
da legislacdo especifica e de trabalhos anteriores do TCU, além disso, realizou reunides com as areas
responsaveis, a fim de entender os fluxogramas dos macroprocessos. Em seguida, foram identificados
os riscos mais relevantes (com base em tutoria realizada pela Semec/TCU), sobre os quais foram
aplicados procedimentos com vistas a verificar a regularidade das etapas atinentes ao incentivo fiscal
ora analisado.

204. Na execuc¢do da auditoria, foi possivel aplicar os testes de controle e substantivos em todas
as empresas beneficiarias da Lei de Informatica no periodo de 2014 a 2016.
205. Com base no trabalho realizado, foram identificados no TC 025.094/2017-3 quatro achados,

0s quais estdo resumidos a seguir:

206. O primeiro ponto diz respeito a “concessdo de beneficio fiscal a empresas cujo pleito ndo
contém toda documentacdo exigida pelo Decreto 5.906/2006. A partir de informagdes extraidas do
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Sistema Eletronico de Informagdes (SEI) e do Sistema de Gestdo da Lei de Informética (Sigplani),
analisaram-se os 51 processos de concessao inicial existentes entre 2014 a 2016.

207. Verificou-se em determinados processos de concessdo inicial a auséncia de parte dos
documentos legais exigidos, tais como: certiddo relativa a tributos federais e a divida ativa da unido e
Plano de Pesquisa e Desenvolvimento (P&D); constatou-se ainda uma empresa em débito com
obrigacdes previdenciarias na data de concessao do beneficio.

208. Referidas fragilidades demonstram que um dos pontos de controle estabelecidos para os
processos de concessdao nao foi implementado adequadamente. Os testes de controle apontaram que a
lista de verificacdo (checklist) utilizada nas analises do MCTIC e do MDIC nio se encontrava presente
em 10% dos processos analisados.

209. Embora tenham sido encontradas falhas, os problemas ndo podem ser generalizados para o
conjunto de processos, razao pela qual se conclui que, de forma geral, os procedimentos administrativos
relativos a concessao inicial foram regulares.

210. O segundo ponto refere-se a “manutencdo do beneficio fiscal a empresas inadimplentes em
relagdo a obrigacdo do deposito trimestral no FNDCT™.

211. Conforme art. 11 da Lei 8.248/1991, empresas com faturamento de contrapartida superior a
RS 15 milhdes devem efetuar depositos trimestrais sob a forma de recursos financeiros no Fundo
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (FNDCT). A regra geral estabelece que tais
depositos devem ser de pelo menos 0,5% do faturamento bruto obtido, no mercado interno, na venda de
bens e servicos de informdtica dos produtos incentivados, na forma da lei, deduzidos dos tributos
incidentes na comercializa¢do. Ha possiveis dedugdes sobre esse percentual, de acordo com condi¢des
técnicas previstas na referida lei.

212. A Secretaria de Politica de Informatica (Sepin) do MCTIC recebe periodicamente arquivo
codificado da Financiadora de Estudos e Projetos (Finep) denominado “arquivo de retorno do Banco do
Brasil”, contendo relacdo dos depdsitos efetuados no FNDCT pelas empresas beneficiarias da Lei de
informatica no periodo; decodifica o arquivo e identifica cada deposito, por meio de planilha eletronica
em formato do programa Microsoft Excel. Essas planilhas subsidiam a andlise dos Relatorios
Demonstrativos Anuais (RDA) quanto a analise do adimplemento dos valores obrigatdrios a serem
depositados trimestralmente.

213. A equipe de auditoria obteve: os percentuais de investimento em P&D referente a cada
empresa beneficidria no periodo; arquivo eletronico do Banco do Brasil com os depositos efetuados;
relatorios do Sistema de Gestdao de Recolhimento da Unido (Sisgru) para o codigo de recolhimento 10002
(deposito trimestral).

214. Apos andlise dessas informagdes, constataram-se diferencgas entre os valores das planilhas
“arquivo de retorno do Banco do Brasil”, “planilha de controle da Sepin” e “relatorios do Sisgru”. Tais
diferencas demonstram falhas no desenho de controle da unidade. Além disso, observou-se a existéncia
de depositos menores que os valores que deveriam ser recolhidos ao Tesouro, no montante de R$ 70,3
milhdes no periodo de 2014 a 2016.

215. Essa inadimpléncia somente ¢ percebida no momento da andlise dos RDA, o que
historicamente ocorre em mais de quatro anos. Dessa forma, ha empresas que ndo depositaram o minimo
previsto na legislagdo e que permanecem usufruindo indevidamente do beneficio fiscal.

216. Registra-se que a conciliagdo entre os valores declarados pelas empresas e os efetivamente
recolhidos ao FNDCT poderia ser realizada a partir de calculos automatizados, sem a necessidade de
aguardar o momento da analise dos RDA.

217. Caso os investimentos em atividades de P&D ndo atinjam os valores minimos fixados em
um ano-base, inclusive quanto aos depositos trimestrais, os saldos residuais devem ser acrescidos de
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12% e de taxa referencial do Selic (Sistema Especial de Liquidacdo e de Custodia), devendo ser
depositados até 31 de julho do exercicio seguinte, conforme art. 35 do Decreto 5.906/2006, sob pena de
sofrer imediatamente san¢des previstas no art. 36 do normativo, a exemplo da suspensdo da concessao
dos beneficios fiscais, conforme art. 3° da Portaria MCT 772/2009.

218. Houve empresas que depositaram no FNDCT valores inferiores ao previsto na Lei de
Informatica e que nao recolheram a diferenca devida até a data supracitada, acarretando a manutengao
irregular do beneficio fiscal.

219. O terceiro ponto refere-se a “manutencdo de beneficio fiscal a empresas inadimplentes em
rela¢do ao parcelamento de débitos anteriores”.

220. Referido parcelamento € tratado pelos seguintes dispositivos: art. 4° da Lei 11.077/2004, art.
37 a 44 do Decreto 5.906/2006 e Portaria MCT 97/2007. Em resumo, as empresas podem pleitear
parcelamento, em até 48 parcelas mensais e consecutivas, de débitos decorrentes da ndo realizagao (total
ou parcial, a qualquer titulo, até 31/12/2003) de aplicacdes decorrentes de contrapartida da Lei de
Informatica relativas ao investimento compulsorio anual em pesquisa e desenvolvimento tecnologico.
Tais débitos devem ser corrigidos pela Taxa de Juros de Longo Prazo (TJLP).

221. Na hipodtese de inadimpléncia de qualquer parcela, o despacho que deferiu o parcelamento
deve ser revogado, sem prejuizo do ressarcimento integral dos valores do imposto ndo pago, com o0s
acréscimos legais devidos aplicaveis aos débitos fiscais relativos aos tributos da mesma natureza.

222. O montante de recursos efetuados pelas empresas, a titulo de parcelamento, alcangou
R$ 135,5 milhdes no periodo de 2014 a 2016 (29% do montante desta fiscalizagdo especifica). As
parcelas sdo pagas por meio de Guia de Recolhimento da Unido (GRU) ao FNDCT.

223. A equipe de auditoria requisitou a Sepin/MCTIC informagdes referentes as empresas com
plano de parcelamento em andamento e aos pagamentos efetuados. A partir do confronto dos dados
recebidos com o arquivo de retorno do Banco do Brasil (periodo de 2014 a 2016), restou evidenciada a
falta de controle periddico sobre os pagamentos parcelados, devido as divergéncias verificadas.

224, Identificou-se uma empresa que ficou inadimplente entre julho e dezembro de 2015, o que
deveria ensejar a revogagdo do despacho que deferiu o parcelamento, nos termos do art. 42 do Decreto
5.906/2006 e do art. 6° da Portaria MCT 97/2007. Observou-se ainda uma diferenga a maior (R$ 2,46
milhdes) entre o Sisgru e o Arquivo de Retorno do Banco do Brasil, devido ao fato de que o processo de
decodificagdo esta sujeito a inconsisténcias. Verificou-se também que uma empresa efetuou pagamentos
em parcelas iguais entre dezembro de 2014 e 2015, em desacordo com o art. 3° do art. 1° da Portaria
MCT 97/2007, que preveé que as prestacdes mensais € consecutivas deverao sofrer atualizagcdo de juros
correspondente a variacao da TJLP.

225. Ja ha neste Tribunal agdes de responsabilizacdo em curso (TC 013.543/2015-6) acerca de
irregularidades semelhantes. Considerando a edi¢do recente da Medida Proviséria (MP) 757/2016, que
autorizou a Sepin/MCTIC a conceder novos planos de parcelamentos as empresas com débitos de
aplicagdo em P&D, ¢ necessario que se implemente processo de controle dos pagamentos parcelados
que permita a verificagdo mensal do adimplemento, assim como a ado¢do imediata de medidas corretivas
em caso de inadimplemento.

226. Assim, a Sepin/MCTIC permitiu a manutencdo irregular de beneficios fiscais referentes a
Lei de Informatica em relacdo a seis empresas inadimplentes, ndo adotando medidas corretivas previstas
nos normativos, quais sejam, revogagdo do despacho que deferiu o parcelamento, bem como
cancelamento da portaria de concessao.

227. O quarto ponto demonstrou que a suspensdo e o cancelamento dos beneficios fiscais das
empresas omissas em enviar o Relatério Demonstrativo Anual (RDA) foi regular nos termos da Lei
8.248/1991 e do Decreto 5.906/2006.
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228. Trata-se de um achado positivo, pois a analise do TCU concluiu que, em regra, as empresas
que nao entregaram o RDA tiveram a portaria de concessdao do beneficio fiscal suspensa ou foram
reabilitadas, e nos casos em que a inadimpléncia ultrapassou 180 dias, houve o cancelamento da portaria,
em obediéncia ao disposto na legislacao.

229. As empresas habilitadas a usufruir deste incentivo fiscal, independentemente de terem obtido
ou ndo faturamento com os produtos incentivados no exercicio anterior, sdo obrigadas a prestar contas
por meio da apresentacdo de RDA (até 31 de julho do ano seguinte), de modo a demonstrar o
cumprimento das obrigagdes de P&D, conforme § 1°, artigo 33 do Decreto 5.906/2006.

230. Verificou-se, a partir da analise de informagdes disponibilizadas pela Sepin/MCTIC, que as
providéncias adotadas pela unidade relativas a suspensao, reabilitagao (caso aplicavel), cancelamento e
comunicagdo as empresas beneficiarias estdo sendo adotadas de forma satisfatoria. Além disso, o tempo
médio para realizacdo das principais etapas desses macroprocessos € para a captura das situagdes de
inadimpléncia pelos controles adotados tem diminuido ao longo dos anos.

I11.5.3 Evidéncias:

231. Cotejamento entre as datas das portarias de concessdo do beneficio fiscal publicadas no DOU
e a validade dos documentos de autenticagdo das certidoes de regularidade fiscal e previdenciaria
extraidas do sitio da RFB e os periodos de regularidade em relacdo ao recolhimento do FGTS constante
do historico do empregador extraido do sitio da Caixa Economica Federal (comparativo consolidado em
planilha); comprovante de inscricdo e de situagdo cadastral da empresa beneficidria e portaria
interministerial de habilitacdo a fruicdo do beneficio fiscal; e portaria interministerial de habilitacao a
frui¢do do beneficio fiscal; portarias de cancelamento, suspensdo e/ou reabilitacdo anteriores as portarias
de concessao do beneficio.

232. Resultado da comparagdo entre os valores minimos que deveriam ser depositados, tendo por
base os percentuais fixados pela lei, e os valores efetivamente recolhidos pelas empresas beneficiarias,
a titulo de deposito trimestral no FNDCT, constantes do arquivo de retorno do Banco do Brasil e das
planilhas extraidas do Sisgru para o codigo de recolhimento 10002; esclarecimentos da Sepin sobre
parcelamentos de débitos; processo de suspensdo relativo a empresa omissa em enviar o Relatdrio
Demonstrativo Anual.

I11.5.4 Causas da ocorréncia do achado:

233. Como causas das questoes apontadas, registram-se: (i) falhas no uso de um dos mecanismos
de controle estabelecidos (checklist) para a concessdo do beneficio em parte dos processos analisados;
(1) problemas no desenho do controle estabelecido para conferir a exatiddo dos depositos trimestrais no
FNDCT; (ii1) auséncia de controle efetivo da Sepin/MCTIC sobre os parcelamentos deferidos as
empresas; (iv) melhorias implementadas nos controles relativos aos Relatorios Demonstrativos Anuais.

I11.5.5 Efeitos/Consequéncias do achado:

234. Concessao do beneficio tributario a empresas que nao atenderam aos requisitos documentais
previstos no Decreto 5.906/2006; recolhimentos dos depositos trimestrais em montantes menores que o
estabelecido na legislacdo; prejuizo no financiamento de projetos de P&D decorrente de postergagdo no
recolhimento dos depdsitos trimestrais; emissdo de pareceres técnicos (com consequéncias financeiras,
econdmicas e juridicas) suportados por dados ndo validados; possivel fruicdo indevida de beneficios
fiscais por empresas inadimplentes nos parcelamentos; postergacdo da atuagdo do fisco, pois o
lancamento do IPI usufruido indevidamente pelas empresas s6 ocorre a partir do exercicio seguinte a
emissdo da portaria de cancelamento do MCTIC; suspensdo e cancelamento do usufruto do beneficio
tributario regular quando os RDA ndo s3o enviados.

I11.5.6 Proposta de encaminhamento:

235. Com base nos achados descritos, foram propostos, no ambito do TC 025.094/2017-3, os
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seguintes encaminhamentos, pendentes de apreciagao pelo plendrio no referido TC:

I - Determinar a Secretaria de Politica de Informatica do Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes
e Comunicagdes - Sepin/MCTIC, com base no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992 e no art. 250, inciso
I1, do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido — RI/TCU, que, no prazo de noventa dias:

a) institua controle adequado para verificagdo e acompanhamento do adimplemento da
contrapartida financeira prevista no art. 11, inciso III, da Lei 8.248/1991 (Depositos Trimestrais no
Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico), e que possibilite: a identificagdo das
empresas recolhedoras por meio da razdo social e/ou CNPJ; a valida¢ao dos valores declarados pelas
empresas, tanto no que se refere a conferéncia de calculo, como os montantes efetivamente registrados
no Sistema Integrado de Administracao Financeira — Siafi;

b) demonstre ao Tribunal de Contas da Unido que as empresas que depositaram valores
inferiores a0 minimo no FNDCT, relativos as obrigagdes financeiras prevista no art. 11, inciso I1I, da
Lei 8.248/1991 (Depositos Trimestrais no Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnoldgico), relativos aos anos-base 2014, 2015 e 2016, adimpliram sua obrigagao até 31 de julho dos
respectivos exercicios seguintes, aos anos-base citados, na modalidade depdsito recurso residual, nos
termos do art. 35, inciso I, do Decreto 5.906/2006 combinado com o art. 1°, inciso I da Portaria 772/2009;

c) apresente ao Tribunal de Contas da Unido as medidas adotadas para os casos de as empresas,
listadas na alinea anterior, ndo terem adimplido as obrigagdes relativas aos depdsitos minimos trimestrais
no FNDCT-CT INFO, para os anos bases 2014, 2015 e 2016, por meio de depositos no referido fundo
na modalidade recursos residuais; e

d) implemente processo de controle relacionado aos pagamentos parcelados, que permita a
verificacdo mensal do adimplemento dos pagamentos parcelados, a conferéncia do valor das prestagdes
pagas e a ado¢do, imediata, de medidas corretivas no caso de inadimplemento pelas empresas de
quaisquer das parcelas acordadas, além de defini¢do de prazos de notificagdo, responsavel pelas
atividades e relatorio periodico dos pagamentos parcelados realizados, contento, entre outras
informacdes, relacao das empresas adimplentes, inadimplentes e oficios de notificagdo;

IT - Determinar a Secretaria de Politica de Informatica do Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes
e Comunicagdes - Sepin/MCTIC, com base no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992 e no art. 250, inciso
II, do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido — RI/TCU, que, no prazo de trinta dias, se
ainda nao o fez, providencie o cancelamento da portaria de concessao do beneficio fiscal da empresa
Prime Tek Industria do Brasil Ltda. (CNPJ 06.260.757/0001-09), omissa na entrega do Relatério
Demonstrativo Anual relativo ao ano-base de 2014, conforme Portaria 1.128 de suspensao do beneficio
fiscal publicada no DOU em 15/12/2015, e comunique, tdo logo as providéncias sejam adotadas, a
Receita Federal do Brasil, o cancelamento definitivo da fruicdo do beneficio fiscal e a este Tribunal de
Contas da Unido as providéncias adotadas, em consonancia com o § 4° do art. 36 do Decreto 5.906/2006;

IIT - Recomendar, com fulcro no art. 250, inciso III do RI/TCU, a Secretaria de Politica de Informatica
do Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inova¢des e Comunicagdes - Sepin/MCTIC que:

a) elabore o dicionario de dados do Sigplani, tendo em vista que o referido documento ¢
essencial na preservacao e repasse de conhecimento do sistema, em observancia ao objetivo de controle
PO2.2 Dicionario de Dados Corporativos e Regras de Sintaxe de Dados, do Cobit 4.1;

b) implemente os controles administrativos previstos para andlise dos pleitos de concessao de
beneficio isencao fiscal, com o objetivo de verificar, nos processos de concessdo do beneficio, o rol de
documentos e informagdes exigidos pela Lei 8.248/1991, pelo Decreto 5.906/2006 e pela Portaria
Interministerial MCTI/MDIC/MF 148/2007; e

C) proceda a correcdo dos seguintes processos, com base nas inconsisténcias a seguir
relacionadas, em referéncia aos art. 17 € 22 do Decreto 5.906/2006:
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(..)

IV - Considerar sigilosas as informagdes relativas a dados fiscais de empresas mencionadas neste
relatorio e nas demais pecgas que integram este processo, nos termos do art. 4°, §2°, ¢/c o art. 5°, §4°, da
Resolugao TCU 254/2013.

I11.6 Descricao do Achado V (Zona Franca de Manaus)

236. Ha indicios de impropriedades e irregularidades nos processos relacionados ao internamento
de mercadorias na Zona Franca de Manaus.

237. Neste topico serdo apresentadas as principais questdes abordadas no ambito do TC
028.469/2017-8, que analisou a ocorréncia de possiveis irregularidades, bem como avaliou a atuacao da
Superintendéncia da Zona Franca de Manaus (Suframa) na detec¢do de fraudes fiscais decorrentes da
simulacdo de vendas para empresas fantasmas e ou montadas na Regido Norte com o objetivo de se
beneficiar dos incentivos da Zona Franca de Manaus.

I11.6.1 Critérios:

238. O Decreto 61.244/1967, que regulamentou o Decreto-Lei 288/1967, dispde sobre a
competéncia da Suframa de fiscalizar a entrada de mercadoria nacional ou estrangeira na Zona Franca
de Manaus (ZFM) e éreas de livre comércio (ALC). O Decreto-Lei 356/1968 estendeu os beneficios as
areas pioneiras, zonas de fronteira e outras localidades da Amazonia Ocidental.

239. O internamento de mercadorias, que consiste no ingresso de produtos na ZFM, com o
objetivo de obter os beneficios fiscais destinados a regido, é regulado pela Portaria-Suframa 529/2006,
alterada pelas Portarias Suframa 268/2008 ¢ 374/2008. Adicionalmente, a Portaria-Suframa 22/2017
dispde sobre a uniformizacdo de procedimento e funcionamento do tramite interno administrativo
operacional a ser observado e aplicado por todas as unidades administrativas da Superintendéncia
Adjunta de Operagdes (SAO) no processo de controle do ingresso e internamento de mercadoria
nacional. Em complemento, a Lei 13.451/2017 dispde sobre a competéncia da Suframa para regular e
controlar a importagdo e o ingresso de mercadorias com incentivos fiscais na ZFM, nas ALCs e na
Amazonia Ocidental.

I11.6.2 Situacdo encontrada:

240. A Suframa ¢ responsavel por executar a politica do governo federal no que se refere a gestao
de incentivos fiscais para a Zona Franca de Manaus (ZFM) e areas de livre comércio (ALC), fiscalizando
toda a entrada de mercadorias nacionais ou estrangeiras, com a finalidade de atestar o ingresso desses
produtos para a obtengdo de beneficios fiscais destinados a regido. Esse processo ¢ denominado
internamento de mercadorias. Dessa forma, a atuacdo da Suframa visa evitar que empresas realizem
operacdes simuladas de internamento com a destinagdo dos produtos para areas diversas daquelas que
tém direito as renuncias de receitas. Esse controle ¢ de extrema importancia, visto que, segundo
informagdes da RFB, os beneficios fiscais destinados 8 ZFM e a ALC ultrapassaram os vinte bilhdes de
reais por ano no periodo entre 2014 e 2017.

241. Com a finalidade de verificar a existéncia de indicios de impropriedades e irregularidades
nos processos relacionados ao internamento de mercadorias com o usufruto do beneficio fiscal dado as
empresas da ZFM e ALC, a equipe de fiscalizagdo realizou, no ambito do TC 028.469/2017-8, anélises
de documentos e bancos de dados relativos ao periodo de 2014 a 2017, além de entrevistas com gestores
responsaveis, do que resultaram nove achados de auditoria, os quais serdo discutidos a seguir:

242. O primeiro ponto trata do internamento de mercadorias em volume incompativel com a
capacidade operacional da empresa remetente ou destinataria. Verificou-se que vinte empresas
remetentes € 263 empresas destinatarias estavam enquadradas como microempresas (ME) ou empresa
de pequeno porte (EPP) e que, ainda assim, internaram mercadorias em montante superior a R$ 3,6
milhdes, ou seja, acima do limite de enquadramento como EPP, em pelo menos um dos anos analisados.
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Existiam ainda 216 empresas remetentes e 2.222 destinatarias enquadradas como ME, mas que, em pelo
menos um dos exercicios analisados, efetuaram operagdes de internamento em valores acima de R$ 360
mil (limite maximo para ME) e abaixo de R$ 3,6 milhdes. Destaque-se que, de acordo com o art. 9°,
inciso II, da Lei 13.451/2017, sdo isentas da taxa de controle de incentivos fiscais (TCIF), cobrada pela
Suframa, as ME e EPP que forem optantes pelo regime especial simplificado de arrecadag@o de tributos
e contribuigdes. Dessa forma, o enquadramento incorreto também pode impactar na arrecadagao da
referida taxa.

243, Com base no uso de métrica construida pela equipe de fiscalizagao, que consistiu em dividir
o valor total de mercadorias internadas no periodo de 2014 a 2017 pela média do nimero de empregados
disponiveis na Rais somada a uma unidade (M=I/(E+1)), foi possivel ordenar as empresas de forma
decrescente com base nos resultados desse parametro, considerando-se a hipdtese de que, quanto maior
o resultado da métrica, maior o risco de se tratar de empresa de fachada, que ¢ remetente ou destinataria
de valores significativos de operagdes de internamento, mas possui nimero reduzido de pessoas em seus
quadros. A partir dessa métrica verificou-se que existem 115 empresas remetentes e 512 destinatarias
cujo calculo da féormula apresentou resultados acima de R$ 1 milhao.

244, Verificou-se ainda a existéncia de 36 pessoas beneficiarias do programa Bolsa Familia como
socias de empresas com alto volume de operagdes de internamento.

245. As constatagdes tratadas demonstram que a atuacdo da Suframa no internamento de
mercadorias ndo avalia a capacidade operacional das empresas, e que, desta forma, ndo hé andlise critica
do volume de internamento realizado por pessoas juridicas remetentes ou destinatarias.

246. Quanto ao segundo ponto, registra-se que a Suframa utiliza um Sistema de Parametrizagdo
de Vistorias, pelo qual a constatacdo do ingresso da mercadoria ¢ realizada com base em parametros de
analise técnica, por meio do qual sdo definidos trés canais de vistoria: canal verde (pelo qual ¢ realizada
analise documental técnica e, ndo sendo constatada irregularidade, ndo ha verificacdo fisica da
mercadoria; canal vermelho (pelo qual é realizada analise documental e verificagdo fisica da mercadoria,
por amostragem); e canal cinza (pelo qual sera realizada anélise documental e verificagdo fisica em
100% da mercadoria). Dessa forma, o segundo ponto trata da defini¢do de um grupo de empresas cujas
mercadorias sao sempre direcionadas para o canal verde.

247. Destaque-se que a execucdo do tramite dos canais de conferéncia vermelho e cinza ¢
realizada, no minimo, por dois agentes publicos vinculados ao quadro funcional da Suframa devidamente
cadastrados no Sistema Portal de Mercadoria Nacional (PMN), sendo um para a funcionalidade de
recepcao e conferéncia documental e outro para conferéncia fisica da carga e autenticagdo eletronica do
documento de controle do processo, dessa forma, a passagem das mercadorias por um desses dois canais
possibilita um maior controle de seu ingresso.

248. Verificou-se que, nas regras de parametrizagdo do canal de vistoria de mercadorias, existe
uma rotina no PMN que atribui sempre o canal verde para 67 empresas do ramo comercial. De acordo
com processos internos da Suframa, ndo foi identificada qualquer ordem de servigo ou processo que
determine ou justifique a inclusdo dessas empresas na regra em questdo, no entanto, foi identificado um
script de banco de dados que efetua a alteracdo do canal para as 67 empresas, destaque-se que tal fato
ocorre ha pelo menos oito anos e que pode resultar na obtencdo indevida de incentivos fiscais para
empresas que simulam a entrada de mercadorias na area incentivada.

249, O terceiro ponto diz respeito a existéncia de protocolos de internamento pendentes de analise
em prazo superior a 180 dias de emissdo da nota fiscal, ou seja, protocolos de internamento pendentes
de andlise com prazo vencido. Segundo informagdes da Suframa, existem aproximadamente 4.800.000
notas fiscais que nao tiveram seu processo de internamento concluido no prazo legal de 180 dias contatos
a partir da emissao da nota. Desse niumero, cerca de 3.500.000 sdo referentes a protocolos de ingresso
de mercadoria nacional (PIN) que ja foram vistoriadas pela Suframa, mas que falta ainda o pagamento
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da Taxa de Servigos Administrativos (TSA), no entanto, esta taxa foi considerada inconstitucional pelo
STF, o que gerou a retengdo dos processos. Por outro lado, restam mais de 1.300.000 notas fiscais que
se encontram em diversas outras situagdes, € para as quais ndo ha, ainda, solu¢do implementada pela
Suframa.

250. O quarto ponto trata da auséncia de critérios ou de controles que definam o uso de vistoria
técnica. A vistoria técnica ¢ um procedimento excepcional utilizado para regularizar situagdes de notas
fiscais que nao atenderam o prazo de 120 dias previstos no art. 6 da Portaria-Suframa 529/2006, alterada
pela Portaria-Suframa 268/2008, sendo o prazo para sua realizagao de 60 dias contados do final do prazo
de 120 dias para a vistoria fisica. Verificou-se uma amostra de processos de vistoria técnica que ndo
atenderam aos prazos previstos nos normativos.

251. O quinto ponto refere-se a defini¢do de canal de vistoria sem utilizagdo de critérios que
mitiguem o risco de fraudes. Observou-se que a Suframa utiliza um conjunto de regras de parametrizagao
para determinar o canal de vistoria das mercadorias que ingressam em sua area de jurisdi¢do. Aqui
merecem destaque as regras 1 e 2, que estabelecem que de 85% a 95% dos manifestos devem ser
alterados para o canal verde, a depender da transportadora, sendo aleatoria a escolha de quais manifestos
passarao pelo canal vermelho, ou seja, que passardo por vistoria fisica; a regra 5, que direciona todas as
operacgdes que tém como destinatarias empresas industriais para o canal verde, ou seja, a fiscalizacdo de
insumos nacionais comprados pelas industrias ¢ somente documental.

252. Merece destaque, ainda, a utiliza¢do do canal azul, que segundo informacgdes de gestores da
Suframa, encontra amparo no Decreto 32.128/2012 do estado do Amazonas, no entanto, a Suframa nao
possui qualquer normativo que regulamente e autorize sua utilizacao, que se trata de um regime especial
de vistoria e desembaraco, que ¢ prioritario e expresso, havendo definicdo em seus normativos apenas
para os canais verde, vermelho e cinza.

253. Observou-se dessa forma que as regras aqui tratadas criam privilégios indevidos a
determinadas empresas e seguimentos, a exemplo da area industrial. A metodologia adotada pela
Suframa enfraquece o controle de mercadorias, pois ndo considera os dados do manifesto para selecao
do canal. Nao h4, ainda, verificagdo do volume de operacdo das empresas envolvidas, de sua capacidade
operacional ou da compatibilidade entre os produtos transacionados e o ramo de atividade.

254. O sexto ponto trata do conhecimento prévio do canal de vistoria pelo transportador. No
processo de internamento de mercadorias, o transportador deve associar os protocolos de ingresso de
mercadorias (PIN) a um manifesto de transporte. Apods fechar este manifesto no Sistema Portal de
Mercadoria Nacional (PMN), ocorre a indicagdo antecipada do canal de vistoria que lhe foi atribuido.
Tal fato possibilita que o transportador, mesmo antes de iniciar o transporte do produto, direcione as
mercadorias para outras regioes do pais que ndo contam com os incentivos fiscais administrados pela
Suframa, caso o canal selecionado seja o verde, burlando a fiscalizacdo e incentivando a simulacdo de
ingresso de mercadorias. Diminui-se, dessa forma, a expectativa de controle para os manifestos que
forem direcionados ao canal verde.

255. No sétimo ponto, observou-se a alteracdo rotineira do canal de vistoria de mercadorias de
forma injustificada. Verificou-se que, entre os anos de 2012 e 2017, foram realizadas, em média, 545
mil alteragdes dos canais de vistoria por ano, ndo obstante ser este um procedimento excepcional.
Verificou-se, ainda, que as justificativas para as alteracdes foram genéricas e ndo permitiram obter
informacao sobre a motivagdo para troca do canal. Outro fato observado € que a maior parte das
alteragdes foram para o canal verde, o que fragilizou a fiscalizacdo realizada pela Suframa.

256. O oitavo ponto trata da realizacdo de vistoria fisica de mercadorias meramente formal, sem
verificar efetivamente se a mercadoria ingressou na area incentivada. Constatou-se que a atividade de
vistoria fisica de mercadorias selecionadas para os canais vermelho e cinza ndo ¢é capaz de verificar
efetivamente a correspondéncia entre os itens constantes nas notas fiscais internadas e o contetido da
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carga apresentada pelo transportador.

257. Apo0s observagao da atividade de vistoria in loco, a equipe de fiscalizagao verificou que: os
vistoriadores, ao solicitarem a abertura dos contéineres ao transportador, observam apenas as
mercadorias que estdo visiveis, e, mesmo que solicitem ver alguma outra mercadoria, ndo terdo acesso
a ela, caso ndo esteja em seu campo de visdo, pois ndo dispdem de ferramentas necessarias para
inspecionar itens que nao estejam na parte acessivel da carga; os vistoriadores ndo seguem um
procedimento padronizado para verificagdo da carga, aceitando informagdes prestadas pelos
transportadores como validas; o posto de vistoria ndo dispde de balanga para verificar a compatibilidade
entre o peso declarado nos documentos fiscais e a carga analisada; ndo ha procedimento para estimar se
a carga declarada ¢ compativel com o contetido verificado; e existem apenas cinco fiscais para realizagao
da atividade de fiscalizacdo em Manaus, ndo obstante o expressivo volume de operagdes de
internamento.

258. Por fim, o nono ponto trata do desvio de funcdo na atividade de vistoria. Observou-se, por
meio da analise da lista de servidores que atuam na atividade de internamento de mercadorias, que
existem servidores distribuidos por diversos cargos, sendo a maior parte deles lotada como agente
administrativo e analista técnico administrativo. Existindo ainda uma parte de servidores que ocupam
cargos de economistas, administradores, agentes de vigilancia, datilografos e técnicos de contabilidade.
Dessa forma, verifica-se desvio de funcdo, ja detectado pela Suframa e que esta sendo tratado em
processo de dentincia da Secex-AM, nos autos do TC 000.837/2017-2.

111.6.3 Evidéncia:

259. Como evidéncias para os achados aqui tratados tem-se: microempresas e empresa de
pequeno porte remetentes ou destinatarias de mercadorias com operagdes acima de R$ 3,6 milhdes;
microempresas remetentes ou destinatarias de mercadorias com operagdes acima de R$ 360 mil;
empresas remetentes e destinatarias com métrica construida pela equipe de fiscalizagdo superior a RS 1
milhdo, indicando a existéncia de nimero de servidores incompativel com a movimentagdo de
mercadorias realizadas; beneficiarios do Programa Bolsa Familia como s6cios de empresas que internam
elevado montante de mercadorias; empresas com parametrizagdo fixa para o canal verde; lista de
servidores que atuam na atividade de internamento que ocupam cargos incompativeis com as atividades
desempenhadas, configurando desvio de fungdo; e falta de estabelecimento de rotinas, pela Suframa,
para vistoria de mercadorias.

I11.6.4 Causas da ocorréncia do achado:

260. As principais causas para os achados tratados neste topico sdo: auséncia de rotinas de
verifica¢do da capacidade operacional das empresas; fragilidade dos controles no Sistema de Controle
de Mercadoria Nacional (SCMN); auséncia de rotinas de verificagdo de pendéncias registradas no
sistema por parte dos servidores da Suframa; descumprimento de normas que regem o processo de
vistoria técnica; falta de regulamentacao de critérios para estabelecimento do canal de vistoria; auséncia
de rotinas de cruzamento de dados no sistema PMN; falta de percepcdo, por parte da Suframa, do
estabelecimento de critérios de risco e materialidade como forma de mitigar a ocorréncia de
irregularidades na atividade de fiscalizacdo de mercadorias; fragilizagdo do processo de fiscalizacdo do
ingresso de mercadorias na area incentivada; falta de percepc¢ao, por parte da Suframa, da importancia
de utilizar o mecanismo de alteracao manual do canal de vistoria como ferramenta de excegao; falta de
regulamentagdo das situagdes passiveis de alteragdo do canal de vistoria; auséncia de estudo para
qualificar a capacidade operacional de fiscalizagdo fisica de mercadorias; ndo destina¢do de recursos
humanos e materiais suficientes para a realizagdo da atividade de vistoria fisica de mercadorias e ndo
aprovacdao pelo Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo da criacdo do cargo de
vistoriador.

I11.6.5 Efeitos/Consequéncias do achado:
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261. Pode-se ter como efeito do apontado neste topico: utilizagdo indevida de beneficios fiscais
por empresas que utilizam operagdes simuladas de internamento de mercadorias; fiscalizagdo apenas
documental de 67 empresas; obten¢do indevida de incentivos fiscais por empresas que simulam a entrada
de mercadorias na area incentivada, em especial quanto as 67 empresas que ndo tinham qualquer
expectativa de controle de suas operagdes; inseguranca juridica; internamento de mercadoria na area
incentivada em desacordo com os critérios legais; fiscaliza¢ao superficial do ingresso de mercadorias na
area incentivada; obten¢do indevida de incentivos fiscais por empresas que simulam a entrada de
mercadorias na drea incentivada; fragilidade no processo de alteragdo de canal, possibilitando a
ocorréncia de fraudes por servidores; utilizagdo de servidores ndo qualificados na vistoria de
mercadorias; e anulacdo de atos administrativos ante falta de acdo de agentes publicos.

I11.6.6 Proposta de encaminhamento:

262. Com base nos achados descritos, foram propostas, no ambito do TC 028.469/2017-8, as
seguintes propostas de encaminhamento:

I - Determinar a Superintendéncia da Zona Franca de Manaus, com fundamento no art. 43, inciso I, da
Lei 8.443/1992, art. 250, 11, do Regimento Interno do TCU, que adote, no prazo de 180 dias, providéncias
com vistas a:

a) Processar o passivo de notas fiscais pendentes no Sistema de Portal de Mercadoria Nacional,
pois a existéncia do passivo estd em desacordo com a Portaria-Suframa 529/2006, Suframa, art. 10,
caput; e 30, § 2%

b) Criar mecanismos para coibir que notas fiscais com mais de 180 dias de sua emissao fiquem
pendentes de andlise nos sistemas de informac¢do da autarquia, pois a existéncia do passivo estd em
desacordo com a Portaria-Suframa 529/2006, Suframa, art. 10, caput; e 30, § 2°;

c) Implementar em seus sistemas de informacgdes rotinas para verificar indicios de operagdes
que superam a capacidade operacional das empresas, pois a falha na fiscalizagdo do ingresso de
mercadorias estd em desacordo com o Decreto 61.244/1967, art. 12, caput, e Portaria Suframa 529/2006,
art. 20, inciso VII;

d) Apurar as responsabilidades funcionais pela insercao de script de banco de dados que inclui
67 empresas de forma permanente no canal de vistoria verde, pois a falha na fiscalizagdo do ingresso de
mercadorias estd em desacordo com o Decreto 61.244/1967, art. 12, caput, e Portaria Suframa 529/2006,
art. 1°, caput;

e) Elaborar e publicar normativo interno que regulamente a alteragdo manual de canal, pois a
alteracdo indiscriminada do canal de vistoria cria uma falha na fiscaliza¢do do ingresso de mercadorias,
que esta em desacordo com a Lei 9.784/1999, art. 50, § 1° e inciso VIII, Decreto 61.244/1967, art. 12,
caput, e Portaria Suframa 529/2006, art. 1°, caput;

f) Implantar critérios que levem em consideragdo o risco e materialidade das operagdes na
sele¢do do canal de vistoria, pois a parametrizacao atualmente utilizada cria uma falha na fiscalizagdo
do ingresso de mercadorias que estd em desacordo com o Decreto 61.244/1967, art. 12, caput, Portaria
Suframa 529/2006, art. 1°, caput, e o principio da eficiéncia insculpido na Constitui¢ao Federal, art. 37,
caput;

g) Aparelhar o setor de vistoria fisica de mercadorias com pessoal e equipamentos necessarias
a realizag¢do dessa atividade, pois a estrutura atual ¢ insuficiente e cria uma falha na fiscalizacdo do
ingresso de mercadorias, que esta em desacordo com o Decreto 61.244/1967, art. 12, caput, e Portaria
Suframa 529/2006, art. 2°, inciso III e art. 5°, § 1°;

h) Alterar o procedimento de fechamento de manifesto de transporte, para que as partes
interessadas no internamento (remetente, destinatarios e transportador) sejam informados do canal de
vistoria apenas no momento em que ingressar com as mercadorias na area incentivada, pois a sistematica
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atual cria uma falha na fiscaliza¢do do ingresso de mercadorias, que estd em desacordo com o Decreto
61.244/1967, art. 12, caput, Portaria Suframa 529/2006, art. 1°, caput, e o principio da eficiéncia
insculpido na Constituicdo Federal, art. 37, caput;

1) Realizar recadastramento de empresas que realizaram operagdes incompativeis com sua
capacidade operacional, pois tal situacdo ¢ uma falha na fiscalizagdo do ingresso de mercadorias que
esta em desacordo com o Decreto 61.244/1967, art. 12, caput, e Portaria Suframa 529/2006, art. 20,
inciso VII;

IT - Determinar a Superintendéncia da Zona Franca de Manaus, com fundamento no art. 43, inciso I, da
Lei 8.443/1992, art. 250, 11, do Regimento Interno do TCU, que adote, no prazo de 10 dias, providéncias
com vistas a excluir o script de banco de dados que inclui 67 empresas de forma permanente no canal
de vistoria verde, pois tal situagdo ¢ uma irregularidade na fiscalizagdo do ingresso de mercadorias, que
esta em desacordo com o Decreto 61.244/1967, art. 12, caput, e Portaria Suframa 529/2006, art. 1°,
caput;

IIT - Recomendar a Superintendéncia da Zona Franca de Manaus, com fundamento no art. 250, III, do
Regimento Interno do TCU, que avalie a conveniéncia e a oportunidade de adotar os seguintes
procedimentos:

a) Implementar controles internos para evitar a utilizagdo indevida do procedimento de
alteracdo manual de canal, com vistas a tornar o processo de alteracdo manual de canal mais confiavel e
aderente aos objetivos da fiscalizagdo do ingresso de mercadorias, e assim fortalecer o mencionado
controle;

b) Elaborar e publicar manual de procedimentos para vistoria de mercadorias, com vistas a
padronizar a fiscalizagdo do ingresso de mercadorias e tornar o processo de vistoria fisica mais efetivo;

c) Implementar mecanismos para notificagdo automatica das partes interessadas (remetentes,
destinatarios, transportadores e fiscos) sobre pendéncias nos procedimentos relativos a regularizagdao do
ingresso de mercadorias antes do vencimento do prazo final de 180 dias da emissdo das notas fiscais,
com vista a evitar a acumulagdo de PIN pendentes de analise e com prazo vencido.

IV - Determinar a Superintendéncia da Zona Franca de Manaus, com fundamento no art. 43, inciso I, da
Lei 8.443/1992 e 1992, art. 250, II, do Regimento Interno do TCU, que apresente a este Tribunal, no
prazo de 30 dias, plano de agdo com vistas a implementar as determinacdes e recomendagdes do acordao
que vier a ser publicado, contendo, no minimo, as medidas a serem adotadas, pelos responsaveis pelas
acdes e 0 prazo previsto para a sua implementagao.

V- Realizar, com fundamento no art. 250, inciso IV, do RI/TCU, a audiéncia dos responsaveis, para que,
no prazo de quinze dias, apresentem razdes de justificativa pelas irregularidades indicadas.

111.7 Descricido do Achado VI (Auséncia de informacoes sobre a totalidade das desoneracoes
tributarias em vigor)

263. Neste achado serao tratadas as questdes referentes ao fato de que a Receita Federal do Brasil
ndo informou ao TCU quais as desoneragdes fiscais j& instituidas estdo em vigor atualmente,
considerando que o conceito de desoneragdes fiscais € mais abrangente do que o conceito de gasto
tributério.

I11.7.1 Critérios:

264. A Lei de Acesso a Informagao (Lei 12.527/2011) regula o acesso a informagdes previsto no
inciso XXXIII do art. 5°, no inciso II do § 3° do art. 37 e no § 2° do art. 216 da Constitui¢ao Federal. O
art. 8° da Lei 12.527/2011 determina que ¢ dever dos orgaos e entidades publicas promover,
independentemente de requerimentos, a divulgacdo em local de facil acesso, no ambito de suas
competéncias, de informacgdes de interesse coletivo ou geral por eles produzidas ou custodiadas.
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I11.7.2 Situacio encontrada:

265. Houve dificuldade na obten¢do de informacgdes, no ambito da FOC Renuncia de Receitas,
sobre as desoneracdes e regimes especiais em vigor, contemplando: descri¢ao sintética do mecanismo;
legislacdo instituidora; tributo sobre o qual incide a desoneracao/regime especial; prazo de vigéncia;
indicagdo se o mecanismo se enquadra no conceito de gasto tributdrio; e quantitativo de beneficiarios
(pecas 44 ¢ 70).

266. Apesar desta Secretaria de Macroavaliacdo Governamental (Semag) ter enviado duas
diligéncias, por meio dos Oficios 326/2017-TCU/Semag, de 11/10/2017, e 413/2017-TCU/Semag, de
21/12/2017, e ter se reunido com os auditores do Centro de Estudos Tributarios e Aduaneiros da Receita
Federal do Brasil (Cetad/RFB), em 15/12/2017, para discutir o tema, as respostas apresentadas nao
contemplaram objetivamente todos os questionamentos efetuados, foram apresentados dados apenas
para os gastos tributarios e algumas consideracdes sobre as diferengas na forma de acompanhamento das
renlincias fiscais, especialmente daquelas desoneragdes que ndo se encaixam no conceito de gasto
tributario (pecas 44, 57, 70, 78 ¢ 79).

267. A distingdo do conceito utilizado para desoneragdes tributarias e gastos tributdrios foi
apresentada anteriormente pela RFB e estd consignada no relatério que acompanhou o Acordao
793/2016-TCU-Plenario, conforme transcrito a seguir:
Os sistemas tributdrios, como regra, sdo permeados por desoneragdes, tais como isengdes, deducdes,
reducdes de base de calculo, redugdes de aliquota, créditos presumidos, hipdteses de ndo incidéncia.
Parte dessas desoneracdes sdo intrinsecas ao sistema tributario e representam caracteristicas
estruturais dos tributos. Um exemplo classico ¢ a faixa de isengado e o escalonamento de aliquotas
da Tabela do Imposto de Renda da Pessoa Fisica, que foram os instrumentos elegidos para conferir
progressividade ao IRPF.
Porém, existe parte das desoneracdes que tem por objetivo financiar politicas ptiblicas nas mais
diversas areas como, por exemplo, saude, educagdo, desenvolvimento de setores econdomicos
estratégicos ou promocio do equilibrio regional. Os gastos tributarios estdo incluidos nesse
subconjunto de desoneracdes.
Em outras palavras, o termo gasto tributario refere-se as disposi¢oes na legislagao tributaria que dao
tratamento favoravel a determinada atividade ou determinado grupo de contribuintes e que criam
uma excegao ao sistema tributario de referéncia. Os gastos tributarios sdo instrumentos do Governo
utilizados para promover politicas sociais e econdmicas de forma indireta. Esse tratamento diminui
a arrecadagdo e ocorre na forma de presungao crediticia, isen¢ao, anistia, redugdo de aliquota, regime
simplificado, deducdo e abatimento da obrigagdo de natureza tributaria.
[...]
A RFB identifica o gasto tributario como uma exce¢ao do sistema tributario de referéncia,
entendimento adotado pela maioria dos paises e considerado como referéncia pela OCDE (OCDE,
2004). Por isso, a defini¢ao do sistema tributario de referéncia é imprescindivel para o processo de
identificacdo. (grifos nossos)

268. Segundo a RFB, as desoneracdes nao classificadas como gasto tributario sdo diminui¢des da
carga tributdria realizadas por meio das regras gerais do tributo e ndo constituem desvio ao sistema
tributario de referéncia (pega 79). Esse tema merece um maior aprofundamento, visto que ainda nao
estao claros os critérios subjacentes a classificagdo de uma desoneragdo como gasto tributario. Por
exemplo, a Medida Provisoria (MP) 713, convertida na Lei 13.315/2016, que previu a reducdo da
aliquota do IRRF incidente sobre valores remetidos ao exterior, destinados a cobertura de gastos pessoais
em viagens (de 25% para 6%). Nao esta claro de que forma esse beneficio faz parte da regra geral do
Imposto de Renda. Ao que parece, trata-se de um tratamento diferenciado e, portanto, um desvio ao
sistema tributario de referéncia.

269. A RFB publica anualmente uma tabela denominada Desoneragdes Instituidas que constitui
um documento separado do Demonstrativo de Gastos Tributarios. Segundo informado pela RFB, o
acompanhamento das desoneragdes instituidas passou a ser realizado a partir do ano de 2010 e consiste
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na publicagdo das alteragdes na legislacdo tributaria e do célculo dos respectivos impactos no ano da
institui¢do e nos trés periodos subsequentes da institui¢do da medida. Esse periodo foi estipulado no
intuito de atender o caput do art. 14 da LRF (pega 79).

270. Observa-se que, de fato, a tabela Desoneragoes Instituidas na pagina da RFB disponibiliza
os valores das desoneracdes estimadas para o ano de sua instituicdo e para os trés seguintes, mas as
informacodes apresentadas nessa tabela, de um ano para outro, sao inéditas e, diferentemente do DGT,
ndo contemplam o historico das desoneracdes que foram concedidas nos exercicios anteriores e
permanecem em vigor. Ndo ha transparéncia sobre a continuidade e/ou evolug¢do dessas desoneragdes,
0 que compromete a clareza sobre o real montante das desoneracdes vigentes, para além daquelas que
se enquadram no conceito de gastos tributarios. Além disso, a tabela ndo especifica a classificacao das
desoneragdes, ou seja, se configuram ou nao gastos tributarios.

271. Sobre esse aspecto, no que se refere as desoneragdes nao classificadas como gasto tributario,
salienta-se que ainda ndo houve implementa¢do pela RFB de uma rotina de reestimativa para além da
estimativa inicial que abrange os trés periodos de vigéncia (pega 40).

272. Segundo a RFB, referido acompanhamento demandaria a defini¢do de um ano-base para
servir de parametro para se efetuar a reapuracdo, desde entdo, para cada uma das desoneragdes nao
classificadas como gasto tributdrio, o que resultaria na elaboracao de nova metodologia e numa demanda
de trabalho crescente que ndo esta prevista em seus processos de trabalho (peca 79).

273. Além disso, sobre os beneficiarios das desoneragdes, embora tenha sido solicitado que a
RFB informasse ao menos o seu quantitativo, podendo ser por faixas, ja que em virtude do sigilo fiscal
dificilmente seria possivel a abertura dos dados, a institui¢do se manifestou no sentido de ndo ser possivel
prestar essa informagdo, por nao dispor da capacidade necessaria para o levantamento desses numeros,
seja pela natureza tributaria da fonte de informagao ou capacidade de trabalho disponivel (peca 79).

274. Registra-se que, quanto aos beneficiarios apenas dos gastos tributarios, também nao foram
enviadas a totalidade das informagdes solicitadas por este Tribunal de Contas. Conforme informado pela
RFB, algumas caracteristicas impossibilitam a identificagdo dos beneficiarios, tais como a metodologia,
a capacidade de processamento e as proprias regras de tributagdo, e que, portanto, a informacao sobre a
quantidade de beneficiarios de parte significativa dos gastos tributarios nao esta disponivel (pega 79).

275. Frente ao atual cenario de escassez de recursos orcamentdrios, em especial apds a
promulgacdo da Emenda Constitucional 95/2016, o acompanhamento dos valores renunciados faz-se
ainda mais necessario, conferindo transparéncia a esses mecanismos que nao estao sujeitos aos controles
impostos as despesas orcamentarias. Cumpre ressaltar que a clareza sobre essas informagdes pode
subsidiar as avaliagdes dos resultados e conferir legitimidade as escolhas publicas.

111.7.3 Evidéncias:

276. A RFB ndo apresentou objetivamente dados para todos os questionamentos efetuados pelos
Oficios 326/2017-TCU/Semag, de 11/10/2017, ¢ 413/2017-TCU/Semag, de 21/12/2017 (pecas 44 ¢ 70).
As respostas enviadas pela RFB, Oficio 863/2017-RFBGabinete, de 8/11/2017, Oficio 43/2018-
RFB/Gabinete, de 29/1/2018, e Oficio 55/2018-RFB/Gabinete, de 2/2/2018 (pegas 57, 78 e 79),
forneceram dados apenas para os gastos tributarios e algumas consideracdes sobre as diferencas na forma
de acompanhamento das rentncias fiscais.

I11.7.4 Causas da ocorréncia do achado:

2717. Auséncia de acompanhamento e controle acerca das desoneracdes instituidas ao longo dos
anos, de forma cumulativa. Além disso, a tabela disponibilizada pela RFB, com as desoneragdes
instituidas anualmente, ndo especifica a classificagdo das desoneragdes, ou seja, se configuram ou nao
gastos tributarios.

I11.7.5 Efeitos/Consequéncias do achado:
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278. Como principal efeito, tem-se o desconhecimento sobre o real montante das desoneragdes
em vigor, nao se restringindo aos gastos tributarios.

279. Acrescenta-se que nao hé transparéncia sobre a continuidade e/ou evolugdo das desoneragdes
em vigor, o que compromete a clareza sobre o real montante das desoneragdes vigentes ndo se
restringindo aos gastos tributarios.

II1.7.6 Proposta de encaminhamento:

280. Diante do exposto, submetem-se os autos a consideragdo superior, propondo:

I - Determinar ao Ministério da Fazenda, com fulcro no art. 8° da Lei de Acesso a Informagao (Lei
12.527, de 18/11/2011), no inciso I do art. 43 da Lei 8.443/1992 c/c o inciso II do art. 250 e o paragrafo
unico do art. 257 do RITCU, que publique, no prazo de 180 dias, relagdo com as desoneragdes e regimes
especiais em vigor, ndo se restringindo aos gastos tributdrios, contemplando: descricdo sintética do
mecanismo, legislagdo instituidora, tributo sobre o qual incide a desoneragao/regime especial, prazo de
vigéncia, e se 0 mecanismo se enquadra no conceito de gasto tributario, com o respectivo embasamento;
e atualize a publicagdo anualmente, a fim de assegurar a publicidade e a transparéncia sobre essas
informagdes, em aten¢do ao disposto no art. 37 da Constituicdo Federal e no § 1° do art. 1° da Lei
Complementar 101/2000.

I11.8 Descricao do Achado VII (Constitucionalidade da Lei 12.101/2009 — Cebas)

281. Verificou-se a existéncia de risco de descontinuidade das politicas publicas relacionadas a
Cebas nas areas de educacgdo, satide e assisténcia social, em face da possibilidade de declaragdo de
inconstitucionalidade de dispositivos da Lei 12.101/2009, a qual regulamenta o art. 195, § 7° da
Constituicao Federal de 1988, quanto aos requisitos necessarios para usufruto da imunidade tributaria
referente a contribuicdo para a seguridade social.

I11.8.1 Critérios:

282. O inciso II do art. 146 da Constituicdo Federal de 1988 determina ser competéncia de lei
complementar regular as limitagdes constitucionais ao poder de tributar.

283. O inciso I do art. 3° da Lei 13.502/2017 dispde sobre a competéncia para assistir direta e
imediatamente o Presidente da Republica no desempenho de suas atribui¢des, especialmente: na
coordenacdo e na integragdo das agdes governamentais (alinea “a”) e na avaliacdo e no monitoramento
da acdao governamental e da gestdo dos 6rgaos e das entidades da administragao publica federal (alinea

GGd”).

I11.8.2 Situacdo encontrada:

284. Ao se analisar as regras para concessao e renovacao da Cebas, verificou-se que os requisitos
legais exigidos para obteng¢ao da certificagao de entidade beneficente de assisténcia social (Cebas) fazem
parte da matéria tratada na A¢ao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 2028 ajuizada pela Confederagao
Nacional da Saude, Hospitais, Estabelecimentos e Servicos, que tem como objeto o art. 1° (na parte em
que alterou a redagdo do inciso III do art. 55 da Lei 8.212/1991, e acrescentou-lhe os paragrafos 3°, 4° e
5°), bem como os artigos 4°, 5° e 7°, todos da Lei 9.732/1998. Deve-se considerar os efeitos da ADI 2028
na aplicabilidade da manutencdo da Cebas como principal requisito para concessdo da imunidade
prevista no § 7° do art. 195 da Constitui¢ao Federal de 1988.

285. A citada ADI j& conta com decis@o do STF, no ambito do Recurso Extraordinario 622.221-
RS, na qual se firmou entendimento de que “os requisitos para o gozo de imunidade hao de estar previstos
em lei complementar”. Tal decisdo apoia-se no disposto no inciso II do art. 146 da Constitui¢ao Federal
de 1988, que determina ser competéncia de lei complementar regular as limitagdes constitucionais ao
poder de tributar.

286. Ressalte-se que o art. 55 da Lei 8.212/1991, objeto da ADI 2028, tratava dos requisitos para

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 58410893.



50
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

m Secretaria-Geral de Controle Externo
Secretaria de Macroavaliagdo Governamental

concessao da Cebas e foi revogado pela Lei 12.101/2009. No entanto, a decisdo do STF no ambito da
ADI 2028 ainda nao foi publicada, ndo afeta diretamente a constitucionalidade da Lei 12.101/2009, e
estd pendente de modulagdo dos seus efeitos.

287. Assim, os requisitos da Lei 12.101/2009 permanecem em vigor para concessao da imunidade
prevista no § 7* do art. 195 da Constitui¢ao Federal de 1988, decorrendo desse fato a necessidade de que
os ministérios ¢ a RFB observem a obrigatoriedade de obtencao da Cebas para concessdo da referida
imunidade.

288. A Casa Civil da Presidéncia da Republica, nos termos da Lei 13.502/2017, art. 3°, inciso I,
tem competéncia para assistir direta e imediatamente o Presidente da Republica no desempenho de suas
atribui¢des, especialmente: na coordenagdo e na integragdo das agdes governamentais (alinea “a”) e na
avaliagdo e no monitoramento da a¢do governamental e da gestdo dos orgdos e das entidades da
administracao publica federal (alinea “d”).

289. Em virtude disso, questionou-se a Casa Civil, por meio do Oficio 325/2017, peca 43, sobre
as providéncias que o Governo Federal tem adotado para que ndo haja prejuizo a continuidade das
politicas publicas, notadamente quanto ao risco de os requisitos exigidos pela Lei 12.101/2009 para
obtencao da Cebas serem declarados inconstitucionais.

290. Por meio da Nota SAJ 9/2017/CGAI/SAAINST/SAJ/CC-PR, de 31/10/2017, a Casa Civil
informou ao TCU que, apesar de existir decisdo que cria risco de declarag@o de inconstitucionalidade da
Lei 12.101/2009, ndo ¢ possivel se falar em auséncia de normas para regular o mecanismo da Cebas, em
especial porque os julgamentos ocorreram no ambito das ADIs 2028, 2036, 2208 e 2621 e ndo retiram
automaticamente a constitucionalidade da Lei 12.101/2009, visto que se trata de processos impetrados
em desfavor de dispositivos da Lei 8.212/1991, revogada pela Lei 12.101/2009 que, dessa forma, ndo
seria afetada diretamente, porque ndo € especificamente o objeto do controle.

291. Outra questdo levantada pela Casa Civil € que a exigéncia de lei complementar seria regra
incidente apenas para os aspectos materiais de definicdo do que ¢ “entidade beneficente”, conforme
julgamento das ADIs 2028, 2036, 2228 e 2621, transcrito a seguir:

“(...) aspectos meramente procedimentais referentes a certificagdo, fiscalizagdo e controle
administrativo continuam passiveis de defini¢do em lei ordindria. A lei complementar ¢
forma somente exigivel para a defini¢do do modo beneficente de atuagdo das entidades de
assisténcia social contempladas pelo art. 195, § 7°, da CF, especialmente no que se refere a
instituicao de contrapartidas a serem observadas por elas (...)”.

292. Destaca-se, conforme a Casa Civil também ressaltou, que a Lei1 12.101/2009 contém diversos
dispositivos que tratam de contrapartidas, como a necessidade de oferta de bolsas de estudo na area de
educagdo, de gratuidade na prestacao do servico na area de assisténcia social e de oferta de pelo menos
60% do atendimento por meio do SUS na 4rea da satide. No entanto, ndo obstante a possibilidade de
declaracdo de inconstitucionalidade da Lei 12.101/2009 criar uma auséncia de regulacdo sobre a
prestagdo dessas contrapartidas, a Casa Civil entende que ndo cabe ao Poder Executivo Federal antecipar
o posicionamento do STF nas ADIs 4480 e 4891, que impugnam diretamente os dispositivos da Lei
12.101/2009, sob o risco de ofensa a presung¢do de constitucionalidade da Lei 12.101/2009 e a separacao
dos poderes.

293. Por fim, a Casa Civil informou que estd acompanhando as decisdes do STF sobre o tema e
que, em caso de declara¢do de inconstitucionalidade da Lei 12.101/2009, novas providéncias poderdao
ser tomadas diante do caso concreto.

294. Nesse sentido, verifica-se que a Casa Civil, em que pese estar acompanhando os
questionamentos juridicos sobre a Lei 12.101/2009, ndo tem adotado agdes praticas diante do risco de
eventual declaracdo de inconstitucionalidade da referida lei, por entender que na situagdo atual ndo ha
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prejuizo a continuidade das politicas publicas envolvidas.

295. No ambito da assisténcia social, cabe observar que, segundo manifestacdo da Secretaria
Nacional de Assisténcia Social do MDS, em memorando datado de 21/3/2017, peca 6 do TC
023.415/2017-7, a Cebas é uma importante ferramenta para o fortalecimento do Sistema Unico de
Assisténcia Social (Suas), promovendo a adequacdo das acdes desenvolvidas por entidades e
organizagdes da assisténcia social a politica setorial, a qualificagdo e a disponibilizacdo de maiores
ofertas dos servigos socioassistenciais aos usuarios em situagdo de vulnerabilidade ou risco pessoal e
social.

296. Dessa forma, ¢ fundamental a existéncia de lei que normatize a aplicacdo da imunidade
prevista no § 7° da Lei 12.101/2009, pois, segundo a SNAS/MDS, a simples descontinuidade da
utilizagdo da Cebas como principal instrumento para concessdo da imunidade geraria, no ambito da
assisténcia social, efeitos negativos como: desqualificacdo e nao expansao de servicos, descontinuidade
na prestacdo de servigos e prestacao de servicos com profissionais menos qualificados.

297. Na area de educacao, segundo manifestagao da Coordenacao Geral de Cebas do Ministério
da Educacdo, por meio da informacdo 3/2017/CGCEBAS/DPR/SERES-MEC, peca 126 do TC
023.387/2017-3, a Cebas contribui para o processo de inclusdo social por assegurar a oferta de bolsas
pelas entidades beneficentes de assisténcia social, as quais complementam a a¢ao do estado na ampliagdo
das matriculas de alunos em situacao de vulnerabilidade social, em alinhamento com as metas do Plano
Nacional de Educagio (PNE).

298. Segundo o MEC, caso a oferta de bolsas prevista na Lei 12.101/2009 ndo seja mais exigida
para o usufruto da imunidade tributéria estabelecida pela CF/1988, art. 195, § 7°, poderé haver redugao
significativa nas matriculas em todas as etapas da educacao, “comprometendo o acesso € a permanéncia
na escola dos estudantes em situacdo de vulnerabilidade social e, consequentemente, as metas de acesso
e permanéncia dos alunos na escola”. O ministério afirmou ainda que as entidades que possuem Cebas

na area de educacdo complementam o Estado na consecucdo das metas do Plano Nacional da Educacao
(PNE), Lei 13.005/2014.

299. Ainda sobre o risco ora em andlise, informou o MEC que eventual aplica¢do de efeitos
retroativos poderia desencadear na necessidade de revisao de 773 processos indeferidos ou que tiveram
a certificacdo cancelada nos ultimos cinco anos, com favorecimento indevido de entidades que atuam de
forma comprovadamente incompativel com a atividade beneficente, além do relevante efeito financeiro
decorrente de tributos pagos por entidades que nao possuiram Cebas em anos anteriores € que, por isso,
ndo usufruiram da referida imunidade.

300. O MEC respondeu ainda que reunides com o MS e com o MDS tém sido realizadas com a
finalidade de consolidar minuta de Lei Complementar.

301. No relatorio referente a Cebas Saude, destacou-se que a atuagdo das institui¢des filantropicas
ocorre desde o Brasil colonial, tendo sido regulamentada a partir da década de 1940. Historicamente, a
infraestrutura de atendimento a satide dos institutos de pensdes, previdéncia e assisténcia social publicos
ndo era suficiente para atender a demanda. Dessa forma, os hospitais filantropicos, financiados por meio
de doagdes de empresas, da comunidade, e da participacdo do Estado (destinacdo de verbas ou isencao
de tributos), complementam a prestacao dos servigos de satde.

302. Registra-se a capilaridade dessas entidades beneficentes, visto que essa rede complementar
do SUS integra 3.207 estabelecimentos de saude (matriz e filial), distribuidos em 1.709 municipios,
sendo que, em 927 municipios, ndo ha infraestrutura de assisténcia hospitalar publica, e tal servigo ¢
realizado unicamente por hospitais beneficentes. A rede filantrépica realiza 49% do total de
atendimentos ao SUS (internacdes hospitalares e atendimentos ambulatoriais), e € responsavel por
grande parte dos procedimentos de alta complexidade realizados no pais.
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303. Nesse sentido, a participacao do segmento filantropico no funcionamento do SUS ¢ crucial
para o acesso da populagdo aos servigos de satude, e eventual declaracdo de inconstitucionalidade da Lei
12.101/2009 poderia gerar uma lacuna legislativa que desobrigaria as entidades a realizarem
atendimentos pelo SUS, visto que, nesse cenario, ndo haveria contrapartidas sociais exigidas para que
tais entidades usufruissem da referida imunidade tributaria.

304. Dessa forma, pode-se concluir que a aplicacao do disposto no §7° do art. 195 da Constituicao
Federal de 1988 seria prejudicada em caso de declaracdo de inconstitucionalidade da Lei 12.101/2009,
principalmente no que se refere ao estabelecimento e atendimento de contrapartidas por parte dos
beneficidrios da imunidade. Destaque-se que as contrapartidas constituem a principal razao para a
concessao € manutencdo do beneficio fiscal, ja que representam uma forma de prestacao indireta de
servicos pelo Estado, em especial em areas em que a agdo governamental ndo ¢ suficiente, sendo que a
impossibilidade de exigéncia dessas contrapartidas, devido a um possivel vacuo legal, prejudicaria a
implementag¢ao das politicas publicas financiadas pelos beneficios fiscais.

305. Pelas respostas apresentadas, observa-se um desalinhamento entre a percep¢ao da Casa Civil
e dos ministérios (MEC, MDS e MS), o que sinaliza que ndo esta havendo coordena¢ao adequada das
politicas publicas relacionadas a Cebas, notadamente quanto a avaliacdo e ao tratamento dado ao risco
tratado neste topico.

306. Destaque-se que, em meio a possibilidade de declaracdo de inconstitucionalidade da Lei
12.101/2009, foi apresentado, em 24/10/2017, o Projeto de Lei Complementar (PLP) 433/2017, cujo
objetivo ¢ estabelecer as condicdes legais, requeridas pelo preceito contido no § 7° do art. 195 da
Constituicdo Federal de 1988, para entidades beneficentes de assisténcia social com a finalidade de
prestacdo de servicos nas areas de assisténcia social, saide e ou educacdo gozarem da imunidade
tributdria em relagdo as contribuicdes para a seguridade social, ou seja, trata-se de projeto de lei
complementar para regulamentar a Cebas em substituicao a Lei 12.101/2009.

307. Até a conclusdo deste relatorio, o PLP 433/2017 encontrava-se na Camara dos Deputados
aguardando designacao de relator na Comissao de Educagdo. Ressalte-se que o processo para aprovagao
de lei complementar ¢ mais trabalhoso do que de uma lei ordinaria, com quérum diferenciado para
aprovacao de maioria absoluta das duas Casas do Congresso Nacional. No entanto, tendo em vista que
ndo ha previsdo de julgamento no STF das ADIs 4480 e 4891, as quais impugnam diretamente os
dispositivos da Lei 12.101/2009, cabe a Casa Civil, aos Ministérios do Desenvolvimento Social, da
Educagdo e da Saude, acompanharem a evolucdo das questdes juridica e legislativa, as quais permeiam
riscos que impactam diretamente as politicas publicas envolvidas, considerando ainda a materialidade
de recursos desses beneficios tributarios (cerca de R$ 12 bilhdes por ano).

111.8.3 Evidéncias:

308. Nota SAJ 9/2017/CGAI/SAAINST/SAJ/CC-PR, de 31/10/2017 (peca 55); memorando da
Secretaria Nacional de Assisténcia Social do MDS, datado de 21/3/2017 (pega 6 do TC 023.415/2017-
7); informagdo 3/2017/CGCEBAS/DPR/SERES-MEC (pe¢a 126 do TC 023.387/2017-3); relatorio
referente a Cebas Satde (TC 017.220/2017-3).

111.8.4 Causas da ocorréncia do achado:

309. Desalinhamento entre a percep¢do da Casa Civil e dos ministérios (MEC, MDS e MS) sobre
o risco de eventual declara¢do de inconstitucionalidade da Lei 12.101/2009 para a continuidade das
politicas publicas relacionadas a Cebas.

I11.8.5 Efeitos/Consequéncias do achado:

310. As contrapartidas constituem a principal razdo para o usufruto da imunidade tributéria
prevista na CF/1988, art. 195, § 7°. A impossibilidade de exigéncia dessas contrapartidas, devido a um
possivel vacuo legal, prejudicaria a implementagdo das politicas publicas financiadas pelos beneficios
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fiscais (ofertas dos servicos socioassistenciais, oferta de bolsas e realizagdo de atendimentos pelo SUS
por parte das entidades beneficentes de assisténcia social).

I11.8.6 Proposta de encaminhamento:

311. Diante do exposto, submetem-se os autos a consideragdo superior, propondo:

312. Recomendar a Casa Civil, com base no art. 3°, inciso I, alineas “a” e “d”, da Lei 13.502/2017,
que coordene junto aos Ministérios do Desenvolvimento Social, da Educagdo e da Satde, o
acompanhamento das discussdes juridica e legislativa relacionadas aos requisitos legais para usufruto
da imunidade tributdria prevista na CF/1988, art. 195, § 7°, a fim de identificar e tratar os riscos com
potencial de afetar a continuidade das politicas publicas envolvidas.

I11.9 Descricao do Achado VIII (Receita Federal do Brasil nao informou ao TCU as entidades
beneficentes que usufruiram de beneficio tributario)

313. A Receita Federal do Brasil negou-se a informar ao TCU quais entidades beneficentes de
assisténcia social usufruiram da imunidade tributaria no periodo entre 2013 e 2016.

I11.9.1 Critérios:

314. Entre os requisitos para usufruto da imunidade tributaria prevista no § 7° do art. 195 da
CF/1988 esta a obtencao da certificagdo Cebas, conforme caput do art. 29 da Lei 12.101/2009.

111.9.2 Situacdo encontrada:

315. No caso das fiscalizagdes relacionadas a Cebas, a Receita Federal do Brasil (RFB) negou-se
a fornecer os nimeros no Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas (CNPJ) das entidades que gozam do
beneficio tributario previsto no § 7° do art. 195 da CF/1988. Destaque-se que um dos objetivos das
fiscalizacdes na Cebas foi verificar a existéncia de entidades nao certificadas que gozam da imunidade
aqui analisada. Para tanto, seria necessario obter a listagem dos CNPJ das entidades beneficiadas com
tal imunidade. Tais informagdes foram requeridas & RFB por meio do Oficio 253/2017-TCU/Semag, de
17/8/2017, pega 19, cuja resposta foi encaminhada a este Tribunal por meio do Oficio 643/2017-
RFB/Gabinete, de 28/8/2017, peca 24, o qual contém a Nota Audit/Diaex 66, de 28/8/2017, elaborada
pela Coordenagao-Geral de Auditoria Interna (Audit), com base nas informacdes prestadas pela area
técnica responsavel. No entanto, as informagdes solicitadas ndo foram fornecidas sob alegagao de sigilo
fiscal.

316. A informagdo enviada pela RFB apresentou apenas dados agregados acerca de quantas
entidades usufruiram do beneficio tributario relacionado a Cebas no exercicio de 2015 em cada area.
Comparando com a quantidade de entidades que possuiam Cebas em 2015 na assisténcia social,
educacdo e saude, verifica-se uma quantidade expressiva (13,9%) de entidades que gozaram da
imunidade tributaria da CF/1988, art. 195, § 7°, e que nao possuiam Cebas valida, o que estd em
desacordo com a Lei 12.101/2009:

Entidades que usufruiram da imunidade tributaria X Entidades que possuiam Cebas

Usufgl:ram Possuiam | Usufruiram da
Area . . Cebas imunidade sem
imunidade 1. 1e
. . . valida ter Cebas valida
tributaria
Assisténcia
Social 6.718 5.745 973 14,5%
Educacao 1.484 1.239 245 16,5%
Saude 2.330 2.083 247 10,6%
Total 10.532 9.067 1.465 13,9%

Fonte: Oficio 643/2017-RFB/Gabinete, em resposta ao Oficio 253/2017-TCU/Semag
e Declaragao de Beneficios Fiscais recebidas no dmbito de cada auditoria especifica

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 58410893.



54
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

m Secretaria-Geral de Controle Externo
Secretaria de Macroavaliagdo Governamental

317. Como a RFB nao enviou a listagem informado quem s@o os beneficiarios, ndo foi possivel
identificar as entidades que estdo nessa situacao, nem realizar qualquer procedimento para esclarecer se
ha justificativa razodvel para as discrepancias verificadas.

318. Quando questionada sobre a utilizagao da Cebas como requisito para concessao do beneficio
tributario, a RFB informou, por meio do Oficio 643/2017-RFB/Gabinete, de forma genérica, que
“procedimentos de fiscalizagdo com vistas a verificar a correta regularidade para um dado contribuinte
usufruir do beneficio fiscal correspondente vem sendo realizados, dentro da gestdo de risco de
competéncia desta Secretaria”, e citou que realizou procedimento que permitiu a constitui¢ao de crédito
tributario referente a contribuicao previdenciaria total de R$ 8,5 bilhdes e de outros tributos da ordem
de R$ 2,0 bilhdes, valores referentes a 399 entidades.

319. Em reunido com representantes da Receita Federal em 1°11/2017, realizada para
complementar informagdes do oficio citado no paragrafo anterior, foi informado que as unidades
regionais da RFB consideram a situa¢do de uma entidade usufruir da referida imunidade tributdria sem
ter Cebas, juntamente com outros critérios relevantes que direcionam o planejamento e a execugao das
fiscalizagdes tributarias.

320. Desse modo, ndo existe um procedimento automatico de verificagao de todas as entidades
que usufruiram do beneficio tributario e ndo possuem Cebas. Tampouco ha disponibilizagdo de dados
agregados que informem a sociedade, ao controle ou aos ministérios envolvidos nas etapas da Cebas
acerca da quantidade ou percentual de entidades nessa situagdo que sao fiscalizadas pela RFB, fato que

transmite inseguranga quanto a efetividade da fiscalizagdo por parte da Receita Federal sobre tais
indicios de usufruto indevido.

321. Sobre esse aspecto, convém mencionar que o relatorio do Acordao 1.205/2014-TCU-
Plenario, de relatoria do Ministro Raimundo Carreiro, ja havia verificado a ndo realizagdo de
fiscalizacdes especificas das rentncias tributarias pela RFB:
293. Observa-se, assim, que a RFB nao realiza fiscalizagdes especificas para as rentincias
tributarias. Conforme evidenciado na transcri¢ao acima, o objeto da fiscalizagdo da RFB sdo os fatos
geradores de tributos, sendo que as potenciais infragdes relacionadas as renuncias fazem parte dos
parametros de interesse e relevancia fiscal utilizados pelo Fisco para elaboragdo da sua programacao
de fiscalizagao.

322. A partir dessas consideragdes, pode-se inferir que nem todas as entidades que se declaram
imunes, nos termos do § 7° do art. 195 da CF/1988, sofreram algum procedimento de verificacdo da
posse da certificagdo Cebas por parte da RFB. Além disso, ndo existe transparéncia sobre quais
procedimentos de fiscalizagdo da RFB foram realizados sobre as entidades que ndo possuem Cebas e
usufruiram da imunidade, a exemplo das 1.465 entidades referentes ao exercicio 2015.

323. Considerando que a RFB ndo forneceu as informacdes na forma solicitada referentes as
entidades que usufruiram do beneficio tributario da CF/1988, art. 195, § 7°; que o TCU nao solicitou os
valores do beneficio tributario individual, mas apenas a listagem das entidades, as quais sdo, por
defini¢do, sem fins lucrativos; que em 2015, 1.465 entidades (13,9%) usufruiram da referida imunidade
sem que tivessem Cebas valida (requisito obrigatdrio definido pela Lei 12.101/2009); que ndo ¢ possivel
saber quais dessas entidades ¢ ou ndo fiscalizada pela RFB; que tais entidades sdo beneficiarias de
recursos publicos (via gasto tributario) em troca da obrigatoriedade de efetuarem contrapartidas sociais;
que ha previsdo constitucional e legal para que o TCU fiscalize as etapas dos beneficios tributarios;
propde-se determinar a Ministério da Fazenda, com fulcro na Lei 8.443/1992, art. 42, § 1°, que envie,
no prazo de 30 dias, planilha eletronica contendo a relacdo, por CNPJ e nome, das institui¢cdes que
usufruiram, nos exercicios de 2013 a 2017, do beneficio tributario previsto no § 7° do art. 195 da
Constitui¢ao Federal de 1988 (CF/1988), segregadas pelas areas de assisténcia social, satide e educagdo
e por exercicio.

324. De posse dessas informagdes, serd possivel identificar quais entidades usufruiram da
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imunidade tributaria constante do § 7° do art. 195 da CF/1988 sem que tivessem a Cebas valida. Essas
situagoes (1.465 casos somente em 2015) representam indicios de que tais entidades foram beneficiarias
de recursos publicos (por meio de gasto tributirio) em desacordo com os critérios legais exigidos.

111.9.3 Evidéncias:

325. O Oficio 643/2017-RFB/Gabinete, de 28/8/2017 (peca 24), ndo forneceu os nimeros no
CNPJ das entidades que gozam do beneficio tributdrio previsto no § 7° do art. 195 da CF/1988, que
foram requeridos por meio do Oficio 253/2017-TCU/Semag, de 17/8/2017 (peca 19).

111.9.4 Causas da ocorréncia do achado:

326. A quantidade de entidades que gozaram, no exercicio de 2015, da imunidade tributéria
prevista na CF/1988, art. 195, § 7°, nas areas de Assisténcia Social, Educacao e Saude, diverge de forma
expressiva da quantidade de entidades que possuiam Cebas valida, no mesmo exercicio, em desacordo
com a Lei 12.101/2009.

I11.9.5 Efeitos/Consequéncias do achado:

327. Pelo fato de a RFB nao ter enviado a listagem informando quais sdo as entidades que gozam
do beneficio tributrio previsto no § 7° do art. 195 da CF/1988, ndo foi possivel identificar quais delas
estdo sem a devida certificagdo Cebas. Dessa forma, ndo foi possivel realizar qualquer procedimento
para esclarecer se ha justificativa razoavel para as discrepancias verificadas.

I11.9.6 Proposta de encaminhamento:

328. Determinar a Ministério da Fazenda, com fulcro na Lei 8.443/1992, art. 42, § 1°, que envie,
no prazo de 30 dias, planilha eletronica contendo a relacdo, por CNPJ e nome, das institui¢cdes que
usufruiram, nos exercicios de 2013 a 2017, do beneficio tributario previsto no § 7° do art. 195 da
Constitui¢ao Federal de 1988 (CF/1988), segregadas pelas areas de assisténcia social, satide e educagao
e por exercicio.

IV. Conclusao

329. A presente Fiscaliza¢do de Orientagdo Centralizada (FOC) foi supervisionada pela Semag,
com a participacdo da SecexAmazonas, da SecexSatde, da SecexDesenvolvimento e da SecexPrevi, e
teve o objetivo de verificar a regularidade do processo de concessdo de renuncias tributarias relacionadas
as areas social e de desenvolvimento, além de examinar as providéncias adotadas pelos 6rgaos centrais
de governo com vistas ao aperfeicoamento dos processos de planejamento, institui¢do, controle e
avaliacao de beneficios tributarios.

330. O Acoérdao 1.205/2014-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Raimundo Carreiro, apontou
uma série de fragilidades na estrutura de governanga das politicas publicas financiadas por meio de
renuncias de receitas, tais como: 1) auséncia de normatizagdo do processo de instituicdo de renuincias
tributarias; 1i) auséncia de acompanhamento e de avaliagdo das renUncias; iii1) deficiéncias de
comunicag¢do sobre os beneficios tributarios entre Receitas Federal e 6rgdos gestores; e, iv) auséncia de
regulamentac¢do sobre a gestdo dos gastos tributarios.

331. Diante disso, o citado Acérddo determinou a Segecex a realizagdo de fiscalizacdes nas
politicas publicas baseadas em renUncias tributdrias, utilizando como insumos as informagdes
relacionadas pela Semag no processo que o originou e a metodologia de andlise de riscos por
Macroprocessos.

332. Além do Acoérdao 1.205/2014-TCU-Plenario, outras fiscalizagdes realizadas pela Semag
sobre 0 mesmo tema resultaram nos Acorddos (todos do TCU-Plenario): 747/2010, Ministro-Relator
Augusto Nardes; 3.437/2012, Ministro-Relator Valmir Campelo; 3.137/2011, Ministro-Relator Walton
Alencar Rodrigues; 2.766/2012, Ministro-Relator André de Carvalho; 809/2014, Ministro-Relator
Benjamin Zymler; e 1.205/2014 e 793/2016, ambos Ministro-Relator Raimundo Carreiro, e também
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contribuiram para o aumento da transparéncia e para a melhoria dos controles internos de 6rgaos gestores
da rentincia.

333. Dessa forma, com base na determinagdo contida no Acordao 1.205/2014-TCU-Plénario e
em cumprimento ao Despacho de 2/6/2017 do Ministro José Mucio Monteiro (TC 011.816/2017-1),
originou-se a presente FOC.

334. Este trabalho ¢ formado pelo monitoramento (TC 029.350/2017-4) de deliberagdes
constantes dos Acoérdaos 747/2010, 809/2014, 1205/2014 e 793/2016, todos do Plenario do TCU,
baseado nos subitens 9.2 € 9.5.4 do Acordao 809/2014-TCU-Plendrio (TC 012.606/2012-0) e no item
9.6 do Acordao 793/2016-TCU-Plenario (TC 033.150/2015-0), e por cinco auditorias realizadas em
areas especificas de beneficios tributarios selecionados: trés auditorias nos processos de concessdo,
renovagdo e supervisdo da Certificagdo de Entidades Beneficentes de Assisténcia Social nas areas de
saude (TC 017.220/2017-3); educagao (TC 023.387/2017-3) e assisténcia social 023.415/2017-7), uma
auditoria nos procedimentos administrativos relativos a concessdo inicial, a supervisdo e ao
cancelamento de beneficios da Lei de Informatica (TC 025.094/2017-3) e uma auditoria nos processos
relacionados ao internamento de mercadorias na Zona Franca de Manaus.

335. O referido monitoramento verificou aspectos relacionados a metodologia das estimativas
dos gastos tributdrios, ao processo de instituicdo de renuncias tributarias e ao acompanhamento e
avaliacdo das rentincias tributdrias com e sem 6rgao gestor.

336. No que se refere a metodologia de elaboragdo das estimativas das rentincias tributarias, com
base nas informacdes prestadas pela RFB, entende-se ndo ser possivel que a metodologia para o calculo
do impacto or¢amentario-financeiro das rentlincias seja Unica e que ¢ razoavel que seja competéncia
apenas da Receita Federal, 6rgao técnico que detém expertise € competéncia em termos de arrecadagdo
de receitas tributarias. Por essa razdo, propds-se tornar insubsistente o item 9.1 do Acordao 747/2010-
TCU-Plenario.

337. No que se refere ao item 9.4 do Acdrdao 1.205/2014-TCU-Plenério, foram considerados
nesta analise aspectos relacionados a publicacao das metodologias de calculo dos gastos tributérios e aos
pressupostos utilizados para enquadramento das desoneracdes no conceito de gasto tributario, com base
no Sistema Tributario de Referéncia. Verificou-se que, apesar dos esforcos para o aperfeicoamento das
informagdes sobre as metodologias de célculo dos gastos tributarios dispostos no Demonstrativo do
Gasto Tributario (DGT), o contetido ainda necessita de explanacdo individualizada desses gastos.

338. Quanto ao Sistema Tributdrio de Referéncia, verificou-se que passou a constar do DGT
capitulo especifico sobre o tema, contendo os pressupostos utilizados para enquadramento das
desoneragdes no conceito de gasto tributdrio para o IRPF, IRPJ, CSLL, PIS/Pasep, IPI e II, sendo que
para os demais tributos (Contribui¢cdo Previdenciaria, IOF, AFRMM, ITR, CIDE e Condecine), o plano
de acdo apresentado pela RFB possui previsdo de conclusdo para julho/2018. Dessa forma, o relatorio
de monitoramento propds considerar a recomendagdo parcialmente atendida, uma vez que o contetdo
sobre a metodologia dos gastos tributarios carece de explanagdo individualizada em conformidade com
os termos inscritos na referida deliberagao.

339. Quanto ao processo de institui¢do de renuncias tributarias, com o advento da Portaria MF
453/2013, verificou-se algum avanco na sistematizagdo dos procedimentos que envolvem a concessao
de rentincia de receitas, pois se definiu a responsabilidade de 6rgdos integrantes da estrutura do MF,
notadamente RFB e SE/MF, no que diz respeito a regulamentagdo do calculo do impacto fiscal e do
controle da renuncia de receita dos dispositivos que alterem a legislacdo tributaria federal, nos termos
no art. 14 da LRF. No entanto, considerou-se que esta Portaria, isoladamente, ndo ¢ suficiente para dar
cumprimento a determinagdo ora tratada, visto que tal cumprimento demanda uma ac¢do mais ampla do
Poder Executivo Federal.

340. Quanto a recomendacdo disposta no item 9.2 do Acordao 793/2016-TCU-Plenario (que
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tratou de recomendagdo as Presidéncias da Camara dos Deputados e do Senado Federal para que
orientassem os 6rgaos de assessoramento legislativo que atuam junto as comissdes competentes sobre a
necessidade de que fosse verificado o cumprimento dos requisitos exigidos no art. 14 da LRF quando da
analise de propostas de atos normativos que concedem ou ampliam renuncias de receitas tributarias),
observou-se que a tematica também perpassa o processo de instituicdo de renlincias tributarias, mas
envolvendo o Poder Legislativo, dessa forma, buscaram-se informagdes sobre seu atendimento junto as
consultorias das duas Casas Legislativas.

341. Verificou-se que estudo encomendado pela Comissdo de Financgas e Tributacao da Camara
dos Deputados sugeriu alteragdo da redacao do art. 19 da Resolugdo CN 1/2002, com o intuito de atribuir
as consultorias de orcamento da Camara dos Deputados € do Senado Federal a competéncia de se
manifestar sobre a adequacdo or¢amentaria e financeira, ndo apenas da medida provisoria, mas também
das respectivas emendas e pareceres emitidos. No entanto, a Comissdao informou que, embora a
modificacdo na norma possa melhorar a qualidade técnica do processo legislativo, eventual alteragao
compete exclusivamente aos membros da Camara e do Senado. Assim, entende-se que a recomendacao
disposta no item 9.2 do Acoérdio 793/2016-TCU-Plenario tem sido observada pelos 6rgaos de
assessoramento legislativo dentro dos limites de sua competéncia e sugeriu-se ao Tribunal considerar tal
deliberacdo como atendida.

342, Quanto ao item 9.2 do Acoérdao 1.205/2014-TCU-Plenario, foram analisadas questdes
relacionadas ao acompanhamento e a avaliagdo de renuncias tributdrias com e sem Orgdo gestor.
Verificou-se, mais uma vez, que ha lacuna quanto a responsabilidade por agir no que se refere as
avaliagdes das politicas financiadas por renuncias tributdria e/ou a designacdo de gestores para a
execu¢do dessas avaliagdes, pois 0 Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo considera
que as renuncias ndao sdo matéria de sua competéncia direta € que o PPA ndo ¢ o melhor instrumento
para a realizacdo de suas avaliagdes, enquanto o Ministério da Fazenda considera que essa matéria possui
natureza interinstitucional e, portanto, deveria ser solucionada por decreto presidencial.

343, Observou-se ainda que ndao houve a implementacdo do Comité de Monitoramento dos
Subsidios (gastos tributarios e beneficios financeiros e crediticios) a Unido, nos moldes do Comité de
Monitoramento e Avalia¢ao de Politicas Publicas (CMAP), com competéncia para o monitoramento e
avaliacdo dos gastos tributarios. Dessa forma, propds-se considerar a ndo implementacao do item 9.2 do
Acoérdao 1.205/2014-TCU-Plenério.

344. Ressalta-se que, dos cerca de R$ 284 bilhdes de gastos tributarios previstos no DGT 2018,
85% possuem prazo de vigéncia indeterminado e 44% nao possuem orgao gestor definido na legislagdo.
No cendrio atual de restricdo de recursos orcamentarios, 0 acompanhamento e a avaliacdo das renincias
tributarias sdo ainda mais necessarios, conferindo transparéncia sobre os resultados esperados e
alcancados por esses mecanismos e, por conseguinte, propiciando maiores informagdes para o tomador
de decisdo.

345. Deve-se destacar que o ndo atendimento ou o atendimento parcial das recomendagdes e
determinagdes exaradas pelo TCU nos processos que tratam do tema renuncia de receitas prejudica a
correcdo dos desvios apontados, com reflexos negativos nas etapas de planejamento, institui¢do,
avaliacdo e controle dos beneficios tributarios. Outro efeito ¢ a manutencao de beneficios fiscais a
beneficidrios que ndo deveriam recebé-los. Com a finalidade de verificar os possiveis efeitos das falhas
identificadas na governanga e no cumprimento de regras e procedimentos que tratam das rentincias de
receitas, foram realizadas cinco autorias de conformidade, conforme ja tratado.

346. No que se refere a fiscalizacdo do processo de concessdo, renovagdo e supervisao da Cebas
na area da Assisténcia Social, verificou-se que, ndo obstante os esfor¢os do MDS para melhoria dos
processos de concessdao da Cebas, os mecanismos de controle sdo insuficientes para garantir o
cumprimento das normas; os Conselhos Municipais de Assisténcia Social ndo possuem capacidade
Técnica para fiscalizar as entidades sob sua supervisao; ha entidades recebendo a Cebas sem preencher
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os requisitos legais; ha descumprimento no prazo legal de seis meses para andlise do processos de
concessao e renovagao; o processo de supervisao ordinaria nao contribui para melhoria nos processos; €
o processo de supervisdo extraordindria ndo impede que entidades que descumprem os requisitos legais
continuem recebendo a Cebas.

347. Na auditora da Cebas na area da Educagdo, foram observados avangos na estrutura € nos
processos de trabalho do MEC, inclusive com o desenvolvimento de um novo sistema, que permitira
avancos na gestdo da Cebas, com previsdo de implementagdo de moddulos para 2018. No entanto,
verificou-se que o controle ainda € insuficiente, que requisitos importantes para a concessao/renovagao
da Cebas ndo sdo verificados de forma efetiva, que ndo ha banco de dados estruturado que permita a
validacao das informagdes sobre os bolsistas, que o estoque de processos de concessdo e supervisao
ainda ¢ muito extenso e que ndo € realizado monitoramento das entidades com Cebas valida.

348. Para a Cebas na area da saude, a equipe de fiscalizacao concluiu, com nivel de asseguracao
razoavel (95% de confianga), que os processos de concessdo/renovacdo e de supervisdo funcionam
adequadamente e estdo em conformidade com os requisitos exigidos pela Lei 12.101/2009. Entretanto,
verificou-se um elevado nimero de entidades passiveis de supervisdo que, ou estdo em curso ou nao
foram iniciados, concluindo que esta demora na analise pode limitar possiveis melhorias operacionais
no processo de trabalho.

349, Quanto as auditorias relacionadas a concessao da Cebas nas trés areas (assisténcia social,
satde e educacdo), deve-se destacar a existéncia de A¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) em
relagdo a Lei 12.101/2009, (que dispde sobre as regras para concessao, renovacao e supervisao da Cebas
e foi o principal critério da fiscalizagao).

350. Em que pese haver questionamentos sobre a constitucionalidade da Lei 12.101/2009, os
requisitos nela exigidos permanecem validos, e devem ser observados pelas entidades que possuem ou
pleiteiam a certificagdo (Cebas), bem como utilizados pelos 6rgdos responsaveis para verificagao dos
critérios em cada area, pela Receita Federal do Brasil e pelos 6rgdos de controle, sem prejuizo do
acompanhamento da ADI pelos 6rgdos envolvidos, com vistas a assegurar a continuidade das politicas
publicas relacionadas.

351. Sobre a rentincia fiscal relacionada a Lei de Informatica, verificou-se que os procedimentos
administrativos adotados pelo MCTIC relativos a concessao inicial dos beneficios fiscais, em regra,
foram regulares e que a suspensdo e o cancelamento dos beneficios fiscais das empresas omissas em
enviar o RDA foi regular nos termos da Lei 8.248/1991 e do Decreto 5.906/2006. No entanto, foram
observadas empresas inadimplentes em relacdo a obrigacdo do deposito trimestral no FNDCT e
inadimplentes em relagdo ao parcelamento de débitos anteriores que, ainda assim, continuavam
usufruindo dos beneficios fiscais.

352. Quanto aos incentivos fiscais decorrentes da Zona Franca de Manaus (ZFM), verificou-se:
o internamento de mercadorias em volume incompativel com a capacidade operacional da empresa
remetente ou destinatdria; empresas com operagdes sempre direcionadas ao canal verde; estoque
consideravel de protocolos de internamento pendentes de andlise com prazo vencido; auséncia de
critérios ou de controles que definam o uso de vistoria técnica; definicdo de canal de vistoria sem
utilizacao de critérios que mitiguem o risco de fraudes; conhecimento prévio do canal de vistoria pelo
transportador; alteragcdo rotineira do canal de vistoria de mercadorias de forma injustificada; realizagao
de vistoria fisica meramente formal, e desvio de fungdo na atividade de vistoria.

353. Destaque-se a materialidade dos beneficios fiscais analisados nesta FOC. Apenas nas areas
objeto de fiscalizagdo, os gastos tributarios estimados para o exercicio de 2017 foram os seguintes: Zona
Franca de Manaus e areas de livre comércio R$ 25,6 bilhdes; entidades filantropicas nas areas de saude,
educacdo e assisténcia social, R$ 12,4 bilhdes; e informatica e automacdo, R$ 5,7 bilhdes, totalizando
R$ 43,7 bilhoes.
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354. Diante do exposto, conclui-se que as fragilidades e falhas apontadas pelo TCU em trabalhos
anteriores, em grande parte, permanecem presentes. Os normativos que tratam de renuncia de receitas
tém se mostrado insuficientes para impedir a concessdo de reniincias sem estimativas adequadas, sem
orgdo gestor definido, sem avaliagdo ex-ante, enfim, sem informac¢ao suficiente para a tomada de
decisdo. Assim, incentivos fiscais sdo concedidos sem estudos que demonstrem que os beneficios sociais
ou econdmicos esperados se justificam frente a perda de arrecadacao estimada.

355. Uma vez instituido o beneficio tributario, em regra, ndo hé avalia¢des periodicas a fim de
gerar informacao Util & discussdo sobre a viabilidade de manter, alterar ou extinguir tal incentivo. Além
disso, em varios casos, os mecanismos de controle de cada rentincia ndo garantem que beneficiarios
cumprem os requisitos legais exigidos, conforme demonstrado nas auditorias especificas, cujos
problemas encontrados sdo reflexos das falhas de governanga apontadas no Acérdao 1.205/2014 (e
demais auditorias sobre o tema).

356. E preciso aperfeigoar a normatizagio e a gestdo dos beneficios tributarios em todas as etapas,
de modo que a concessdo de rentncia seja suportada por estimativas consistentes, bem como por
avaliacdes de custo-beneficio e de custo-efetividade. Os mandamentos constitucionais e legais que
regem a atuacdo do Estado, o cendrio de restrigdo fiscal que o pais vive e o clamor social por maior
efetividade da acdo governamental exigem transparéncia e qualidade no gasto publico, seja por meio de
despesa direta ou por meio de beneficios tributarios, financeiros e crediticios.

357. Dessa forma, registra-se a importancia de esta Corte de Contas acompanhar as medidas
tomadas pelo Poder Executivo no sentido de corrigir as falhas identificadas, visto que rentincia tributéria
¢ forma de financiamento de politica publica e deve ser acompanhada de forma coordenada pelos 6rgaos
do Centro de Governo e diretamente pelos gestores responsaveis pelas areas finalisticas.

V. Proposta de encaminhamento
358. Ante todo o exposto, submetem-se os autos a consideracao superior, propondo:

a) Determinar a Casa Civil da Presidéncia da Republica, com fulcro no art. 37 da Constitui¢ao
Federal de 1988, no art. 1°, § 1°, da Lei Complementar 101/2000, no art. 3°, inciso I, alineas “a” e “d”,
da Lei 13.502/2017 e nos art. 2°, inciso I, art. 4°, incisos VII e X, art. 7°, art. 8°, inciso I, e art. 11 do
Decreto 9.203/2017, que:

a.l) formalize, no prazo de noventa dias, os ritos procedimentais de concessdo e gestdo de
renuncia de receitas, estabelecendo as competéncias do Centro de Governo e dos 6rgaos setoriais, bem
como o fluxo da atuagdo desses Orgdos, com vistas a assegurar que tais procedimentos sejam
transparentes e passiveis de controle e avalia¢ao (II1.1);

a.2) designe 0rgdos gestores para todos os gastos tributarios, a fim de que lhes seja atribuida a
responsabilidade pela avaliagdo dos programas que utilizam recursos decorrentes de renuncias
tributérias; defina cronograma de realizacdo das avaliagdes; e apresente os resultados ao TCU no prazo
de noventa dias da expedicdo dessa deliberagdo (III.1);

b) Determinar a Secretaria da Receita Federal do Brasil, com base no inciso XXXIII do art. 5°
da Constituicao Federal de 1988 e no art. 8° da Lei de Acesso a Informagao (Lei 12.527/2011), que, no
prazo de noventa dias, publique em linguagem acessivel, em sua pagina na internet, a metodologia de
calculo de cada item do Demonstrativo de Gastos Tributarios, indicando os parametros metodologicos
utilizados (I11.1);

c) Determinar ao Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdao, na qualidade de
coordenador do Comité de Monitoramento e Avaliacdo de Politicas Publicas (CMAP), conforme art. 2°,
inciso I, da Portaria Interministerial 102/2016, com base nos art. 7°, inciso V, ¢ art. 8°, § 1°, inciso V, da
Lei 12.527/2011, que, no prazo de trinta dias, encaminhe ao TCU plano de ag¢do do trabalho de
interoperabilidade das bases de dados sob responsabilidade do Governo Federal, em desenvolvimento
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no ambito do comité, incluindo cronograma de implementagdo de cada etapa e as bases de dados
contempladas (II1.1);

d) Determinar ao Ministério da Fazenda que encaminhe ao TCU, com base no art. 7°, inciso V,
e art. 8°, § 1°, inciso V, da Lei 12.527/2011, no prazo de trinta dias, plano de implementacao das acdes
contempladas no Projeto Estratégico Corporativo denominado “Modelo de Governanga dos Gastos
Tributarios da Unido”, no ambito do Programa de Modernizagdo Integrada do Ministério da Fazenda
(PMINF), incluindo cronograma de implementacao de cada acdao, com destaque para as seguintes agdes:
elaboragdo de relatorio de subsidios da Unido, contendo andlise pormenorizada da evolucao dos
beneficios crediticios e financeiros da Unido e dos gastos tributarios; e proposicdo de modelo de
governanga para as politicas financiadas por beneficios crediticios e financeiros e/ou gastos tributarios
da Unido, contemplando as etapas de formulacdo, monitoramento, gestdo e avalia¢ao (IIL.1);

e) Recomendar a Casa Civil da Presidéncia da Republica, em conjunto com os Ministérios do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo e da Fazenda, com fundamento no art. 37 da Constituicdo
Federal de 1988, no art. 3°, inciso I, alinea “d”, da Lei 13.502/2017 e nos art. 4°, incisos VII e X, art. 7°,
art. 8°, incisos [ ao III, art. 9°, inciso II, e art. 11 do Decreto 9.203/2017, que definam critérios minimos
para a avaliagdo de desempenho/resultado de politicas publicas financiadas por renuncias tributarias, a
fim de orientar os 6rgdos responsaveis pela gestdo dessas politicas, devendo apresentar o resultado ao
TCU no prazo de noventa dias (II1.1);

f) Determinar ao Ministério da Fazenda, com fulcro no art. 8° da Lei de Acesso a Informacao
(Lei 12.527, de 18/11/2011), no inciso I do art. 43 da Lei 8.443/1992 c/c o inciso II do art. 250 e o
paragrafo tnico do art. 257 do RITCU, que publique, no prazo de 180 dias, relagdo com as desoneragdes
e regimes especiais em vigor, ndo se restringindo aos gastos tributarios, contemplando: descricao
sintética do mecanismo, legislacdo instituidora, tributo sobre o qual incide a desoneracdo/regime
especial, prazo de vigéncia, e se 0 mecanismo se enquadra no conceito de gasto tributario, com o
respectivo embasamento; e atualize a publicagdo anualmente, a fim de assegurar a publicidade e a
transparéncia sobre essas informagdes, em atengdo ao disposto no art. 37 da Constituicao Federal e no §
1° do art. 1° da Lei Complementar 101/2000 (I11.7);

g) Recomendar a Casa Civil da Presidéncia da Republica, com fundamento na Lei 13.502/2017,
art. 3°, inciso I, alineas “a” e “d”, que coordene junto aos Ministérios do Desenvolvimento Social, da
Educagao e da Saude, o acompanhamento das discussdes juridica e legislativa relacionadas aos requisitos
legais para usufruto da imunidade tributaria prevista na CF/1988, art. 195, § 7°, a fim de identificar e
tratar os riscos com potencial de afetar a continuidade das politicas publicas envolvidas (II1.8);

h) Determinar ao Ministério da Fazenda, com fulcro na Lei 8.443/1992, art. 42, § 1°, que envie,
no prazo de 30 dias, planilha eletronica contendo a relacdo, por CNPJ e nome, das instituicdes que
usufruiram, nos exercicios de 2013 a 2017, do beneficio tributario previsto no § 7° do art. 195 da
Constitui¢ao Federal de 1988 (CF/1988), segregadas pelas areas de assisténcia social, satide e educagdo
e por exercicio (II1.9).

Semag, 15 de marco de 2017.

(assinado eletronicamente)
Paulo Henrique Oliveira
AUFC - Mat. 10222-9
Coordenador

(assinado eletronicamente)
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Ana Caroline de Souza Rodrigues
AUFC - Mat. 8610-0
Membro

(assinado eletronicamente)
Patricia Coimbra Souza Melo
AUFC - Mat. 6419-0
Membro
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APENDICE A - Matriz de Achados

presentes nos processos de
concessdo ¢ renovacao da
Cebas sdo insuficientes para
garantir o cumprimento do
disposto nas normas
regulamentadoras; ii) parte
dos Conselhos Municipais de
Assisténcia Social (CMAS)
ndo possuem capacidade
técnica para fiscalizar as
entidades de assisténcia social
sob sua supervisao que
requerem

19, inciso II

insuficiente para
comprovacao de
atendimento dos
requisitos de
Cebas; existem
diferengas entre
as capacidades
de gestdo dos
CMAS dos
diversos
municipios
brasileiros, bem
como a falta de

DESCRICAO DO SITUACAO 8 A
ACHADO ENCONTRADA OBJETOS CRITERIO | EVIDENCIA CAUSA EFEITO ENCAMINHAMENTO

F/I - Ha indicios de | Verificou-se que a Secretaria | Outros - Decreto Evidéncia sem | a analise do Processo de

que entidades na area | Nacional de Assisténcia Relatorio de 8242/2009, referéncia atendimento dos | certificag@o de

de assisténcia social | Social tem trabalhado no Fiscalizagdo do | art. 4°, § 2° requisitos Cebas que ndo

possuem a Cebas sem | sentido de diminuir o estoque | TC Decreto estabelecidos na | garante o

observarem os de processos com pedido de | 023.415/2017-7 | 8242/2014, Lei 12.101/2009 | cumprimento do

requisitos legais. concessao e renovagao de art. 1°, caput ; e no Decreto disposto na
Cebas, bem como tem atuado art. 4°, caput ; 8.242/2014 para | legislacdo e que,
no sentido de aperfeicoar os art. 15, caput concessdo/renov | em consequéncia,
processos de supervisao s art. 27, acdo da Cebas | ndo garante que a
ordindria e extraordinaria, em caput demonstrou-se | imunidade
atengdo as disposigoes da Lei Lei cartorial; os prevista no § 7° do
12.101/2009 e do Decreto 742/1993 dados do art. 195 da
8.242/2014. art, 9°, § 20’ CNEAS nédo CF/1988 seja
No entanto, nio obstante o T estdo atualizados | concedida apenas
esforco da SNAS em 1145101/2009 ou 530 as entidades que
aprimorar a sistematica de o > inexistentes; a | fazem Jus ao
concessdo e renovagao da art. 1% caput ; documentagdo | beneficio
Cebas, verificou-se que: i) 0s fﬂ't 18, caput encaminhada tributério.
mecanismos de controle > art. 19, pelas entidades ¢

inciso I; art.
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DESCRICAO DO
ACHADO

SITUACAO
ENCONTRADA

OBJETOS

CRITERIO

EVIDENCIA

CAUSA

EFEITO

ENCAMINHAMENTO

concessao/renovacao da
Cebas; iii) ha indicios de
entidades que possuem Cebas
e ndo preenchem os requisitos
legais; iv) o prazo de seis
meses para analise dos
requerimentos de
concessdo/renovagao da
Cebas determinado pelo § 1°
do art. 4° do Decreto
8.242/2014 ainda ndo ¢é
cumprido pelo MDS; v) o
processo de supervisao
ordinaria, da forma como é
estruturado, ndo contribui
para melhoria na qualidade
das concessoes/renovagdes da
Cebas; e vi) o processo de
supervisdo extraordinaria ndo
impede que entidades que néo
cumprem os requisitos legais
continuem recebendo Cebas.

fiscalizagdo
desses
municipios por
parte da SNAS

F/I - Ha indicios de
entidades
beneficentes de
assisténcia social que
atuam de forma
preponderante na
area de educagio que
possuem a Cebas sem
observancia aos

Verificou-se que, nos ultimos
anos, houve avangos na
estrutura e nos processos de
trabalho do orgéo responsavel
(MEC), bem como esta em
fase de desenvolvimento o
Siscebas 3.0, sistema com
previsdo de implementagéo
completa até marco de 2019,

Outros -
Relatorio de
Fiscalizacdo do
TC
023.387/2017-3

Lei
12101/2009,
art. 1°; art.
13; art. 14;
art. 15; art.
16; art. 17

Evidéncia sem
referéncia

a falta de
estruturacdo das
informagdes a
serem enviadas
pelas entidades
Nnos Processos
referentes a
concessao,
renovagdo e

187.As entidades
usufruem do
beneficio
tributario previsto
na CF/1988, art.
195, § 7° sem
comprovacgao de
que atendem aos
critérios previstos
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Saude oferecem
seguranga razoavel
de que somente as
entidades que

com os requisitos exigidos
pela Lei 12.101/2009. A
conclus@o tem um nivel de
asseguracdo de 95% de

supervisdo da
Cebas

requisitos legais.

DESCRICAO DO SITUACAO - A
ACHADO ENCONTRADA OBJETOS CRITERIO | EVIDENCIA CAUSA EFEITO ENCAMINHAMENTO
requisitos legais. o qual permitird o supervisao da na legislacdo,
aperfeicoamento da gestdo Cebas; grande notadamente
dos processos de concessao, volume de quanto as
renovagdo, monitoramento e processos na contrapartidas
supervisdo da Cebas. carga da sociais exigidas,
Em que pesem os avangos CGCebas, que | quais sejam, as
citados, observou-se que, priorizou os ofertas de bolsas
atualmente. o controle do requerimentos nas quantidades
MEC ¢ insflﬁciente, de modo de concessdo e | necessarias € aos
que requisitos importantes da renQVacﬁoa em | alunos que
legislag@o ndo sdo verificados detrimento da atendam aos
de forma efetiva, ndo ha analise dos critérios
banco de dados estruturado monitoramentos; | socioecondmicos.
com os bolsistas, o estoque de inviabilidade de
processos de concessdo e realizar
supervisdo ainda é muito cruzamentos de
extenso, e ndo é realizado 'dados com as
monitoramento das entidades informagdes
que possuem Cebas valida. at.ualmfent.e
Com isso, a perda de disponiveis
arrecadacgdo ocorre sem o SObrfi 0s
controle adequado sobre as bolsistas.
contrapartidas sociais
exigidas.
F/I - Os processos de | Concluiu-se que os processos | Outros - Lei Evidéncia sem | Maturidade dos | Certificagdo e/ou
trabalho de de concessao/renovacdo ¢ de | Relatorio de 12101/2009, | referéncia sistemas de manutencao da
concessdo/renovacdo | supervisdo do Cebas Saude Fiscalizacdo do | art. 1° art. 2° controle dos certificacdo
e de supervisdo das funcionam adequadamente e | TC art. 3% art. 4°% processos de apenas das
entidades estdo em conformidade, em 017.220/2017-3 | art. 5% art. 6% concessao/renov | entidades que
beneficentes de todos os aspectos relevantes, art. 8°; art. 34 acdo e atendem aos
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deposito trimestral,

Apesar disso, observou-se a

entendimento da

DESCRICAO DO SITUACAO 8 A
ACHADO ENCONTRADA OBJETOS CRITERIO | EVIDENCIA CAUSA EFEITO ENCAMINHAMENTO
cumpriram os confianca (asseguragio
requisitos legais razoavel), e esta de acordo
foram certificadas com as normas de auditoria
e/ou se mantiveram | estabelecidas pelo TCU e
certificadas. pela Intosai (ISSAI 100, 400
No entanto, apesar da | © 4000).
garantia razoavel de | Além disso, identificou-se um
que a certificacdo elevado niimero de entidades
somente ¢ dada as passiveis de supervisdo que
entidades que ou estdo em curso ou nao
cumprem o0s foram iniciados. Essa demora
requisitos legais, limita possiveis melhorias
observou-se a operacionais no processo de
existéncia de elevado | trabalho, com potencial
passivo de prejuizo ao erario decorrente
certificados de cancelamento
concedidos com extemporaneo da certificacao.
vigéncia até 2016
ainda nio
supervisionados.
F/I - Procedimentos | Verificou-se que os Outros - Decreto Evidéncia sem | Auséncia de Possibilidade de
administrativos procedimentos Relatorio de 5906/2006, referéncia controle da frui¢do indevida
relativos a concessdo | administrativos adotados pela | Fiscalizagdo do | art. 22; art. Sepin acerca dos | de beneficios
inicial, a suspensdo e | Sepin/MCTIC relativos a TC 35; art. 36 parcelamentos | fiscais por
ao cancelamento de | concessao inicial dos 025.094/2017-3 | Lei deferidos as empresas
beneficios da Lei de | beneficios fiscais, em regra, 8248/1991, empresas. inadimplentes em
Informatica foram foram regulares; e a art. 4% art. 11 relagdo aos
regulares. suspensdo e cancelamento Lei pagamentos
Quanto & manutencdo | 408 beneﬁcio's fiscais das . 11077/2004 parcelados.
dos incentivos, houve | €MPTeSas OMISsas em enviar art. 4° ’ Ademais, hé a
irregularidades o RDA foi regular nos termos . postergacio da
relacionadas a da Lei 8.248/1991 e do Portaria atuacgdo do Fisco,
obrigatoriedade de Decreto 5.906/2006. 148/20.0 7 pois no
Interministeri
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DESCRICAO DO SITUACAO 8 A
ACHADO ENCONTRADA OBJETOS CRITERIO | EVIDENCIA CAUSA EFEITO ENCAMINHAMENTO
bem como ao manutengdo do beneficio al Receita Federal
parcelamento. fiscal a empresas: 1) MCTI/MDIC/ do Brasil (RFB) o
inadimplentes em relagdo a MF, art. langamento do IPI
obrigacao do deposito 1%art. 3° indevidamente
trimestral no FNDCT; ii) Portaria usufruido pelas
inadimplentes em relagdo ao 493/2007, empresas s0
parcelamento de débitos Ministério da ocorre a partir do
anteriores (fato que deveria Ciéncia e exercicio seguinte
resultar em revogagdo do Tecnologia, a emissdo da
despacho concessivo do art. 1° portaria de
parcelamento e cancelamento Portaria cancelamento do
da portaria de concessao do 772/2009 MCTIC.
beneficio). o
Ministério da
Ciéncia e
Tecnologia,
art. 1°art. 3°
Portaria
203/2012,
Ministério da
Fazenda, art.
129
IG - Ha indicios de os principais achados foram: | Outros - Decreto Evidéncia sem | Falhas na Utilizagao
impropriedades e i) internamento de Relatorio de 61244/1967, | referéncia atuacdo da indevida de
irregularidades nos mercadorias em volume Fiscalizagdo do | art. 12; art. Suframa beneficios fiscais
processos incompativel com a TC 14; art. 20
relacionados ao capacidade operacional da 028.469/2017-8 | [ ei
internamento de empresa remetente ou 9784/1997,
mercadorias na Zona | destinatdria; ii) empresas com art. 2°
Franca de Manaus. operagdes sempre Lei
direcionadas ao canal verde; 13451/2017
iii) estoque consideravel de o ’
protocolos de internamento art: ?
pendentes de analise com Lei
Complementa
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Apesar de o TCU ter enviado
duas diligéncias, por meio do

especifica a
classificacao das

real montante das
desoneragdes

DESCRICAO DO SITUACAO 8 A
ACHADO ENCONTRADA OBJETOS CRITERIO | EVIDENCIA CAUSA EFEITO ENCAMINHAMENTO
prazo vencido; iv) auséncia r 123/2006,
de critérios ou de controles art. 3°
que definam o uso de vistoria Portaria
técnica; v) defini¢do de canal 123/2008,
de vistoria sem utiliza¢do de MDIC, art. 69
critérios que mitiguem o risco .
. . Portaria
de fraudes; vi) conhecimento
(. o 529/2006,
prévio do canal de vistoria
o Suframa, art.
pelo transportador; vii)
- . 10;art. 20
alteragdo rotineira do canal de
vistoria de mercadorias de Resolugao
forma injustificada; viii) 62/2000,
realizagdo de vistoria fisica Suframa, art.
meramente formal, e; ix) 11
desvio de fungdo na atividade
de vistoria.
F/1 - Auséncia de Houve dificuldade na Processo (Autos) | Constituicdo | Pega 57 - Auséncia de Desconhecimento | Determinacdo a
informagdes sobre a | obtencdo de informagdes, no | - Respostas da Federal, art. | Resposta ao acompanhament | sobre o real Orgio/Entidade
totalidade das ambito da FOC Renuncia de | Receita Federal | 5°, inciso Oficio n® 326 - | o e controle montante das (Ministério da Fazenda )
desoneragdes Receitas, sobre as do Brasil XXXIII; art. | TCU/ Semag, |acerca das desoneragdes em
tributdrias em vigor | desoneragdes e regimes 37 de 11/10/ desoneracdes vigor, ndo se
especiais em vigor, Lei 2017. instituidas ao restringindo aos
contemplando: descri¢do 12527/2011, | Registro da longo dos anos, | gastos tributérios.
sintética do mecanismo; art. 8° ECT n° de forma Nio ha
legislagdo instituidora; tributo (Simples). Em | cumulativa. transparéncia
sobre o qual incide a carater de Além disso, a sobre a
desoneragio/regime especial; urgéncia. tabela continuidade e/ou
prazo de vigéncia; indica¢do Peca 78 - disponibilizada | eyolucdo das
se 0 mecanismo se enquadra Regs osta 20 pela RFB, com | desoneragdes em
no conceito de gasto 0 ﬂ(f)io e as desoneragdes | vigor, o que
tributario; e quantitativo de 413/2017- instituidas compromete a
beneficidrios. TCU/Semag. anualmente, n30 | .]areza sobre o
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DESCRICAO DO SITUACAO 8 A
ACHADO ENCONTRADA OBJETOS CRITERIO | EVIDENCIA CAUSA EFEITO ENCAMINHAMENTO
Oficios 326/2017- desoneragdes, vigentes nao se
TCU/Semag, de 11/10/2017, ou seja, se restringindo aos
e 413/2017-TCU/Semag, de configuram ou | gastos tributarios.
21/12/2017, e ter se reunido nao gastos
com os auditores do Centro tributarios.
de Estudos Tributarios e
Aduaneiros (Cetad/RFB), em
15/12/2017, para discutir o
tema, as respostas
apresentadas ndo
contemplaram objetivamente
todos os questionamentos
efetuados, foram
apresentados dados apenas
para os gastos tributarios e
algumas consideracdes sobre
as diferencas na forma de
acompanhamento das
renuncias fiscais,
especialmente daquelas
desoneragdes que nado se
encaixam no conceito de
gasto tributdrio.
F/I - Risco de O STF, no ambito da ADI Outros - Constituicdo | Peca 55 - Desalinhamento | As contrapartidas | Recomendagdo a
descontinuidade das | 2028, firmou entendimento Resposta da Casa | Federal, art. | Resposta ao entre a constituem a Orgao/Entidade (Casa
politicas publicas de que [os requisitos para o | Civil a Oficio do | 146, inciso II; | Oficio n° percepgao da principal razdo Civil da Presidéncia da
relacionadas a Cebas | gozo de imunidade hao de TCU art. 195, § 7° | 0325/2017- Casa Civil e dos | para o usufruto da | Republica)
nas areas de estar previstos em lei Lei TCU/Semag. ministérios imunidade
educacdo, satde e complementar(]. Tal decis@o 12101/2009. | Ref: Acérdio |(MEC,MDSe | tributiria prevista
assisténcia social, em | apoia-se no disposto no inciso art. 1° Tl e 1205/2014- | MS) sobre o na CF/1988, art.
face da possibilidade |II do art. 146 da Constitui¢do TCU-Plendrio. |Trisco de eventual | 195, § 7°. A
de declaragdo de Federal de 1988, que declaragdo de impossibilidade
inconstitucionalidade | determina ser competéncia de inconstitucionali | de exigéncia
de dispositivos da Lei | lei complementar regular as dade da Lei dessas
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requisitos necessarios
para usufruto da
imunidade tributaria
referente a
contribuigdo para a
seguridade social.

12.101/2009, que atualmente
regulamenta os requisitos
necessarios para a obtencao
da Cebas, certificacao
necessaria para usufruto da
imunidade tributéria do art.
195, § 7° da CF/1988.

Assim, ha um risco de
declaragdo de
inconstitucionalidade da Lei
12.101/2009, razao pela qual
a Casa Civil foi questionada,
e informou que apesar de
existir decis@o que cria risco
de declaragao de
inconstitucionalidade da Lei
12.101/2009, néo ¢ possivel
se falar em auséncia de
normas para regular o
mecanismo da Cebas, em
especial porque os
julgamentos ocorreram no
ambito das ADIs 2028, 2036,
2208 e 2621 e ndo retiram
automaticamente a
constitucionalidade da Lei
12.101/2009, visto que se
trata de processos impetrados
em desfavor de dispositivos

relacionadas a
Cebas.

das politicas
publicas
financiadas pelos
beneficios fiscais
(ofertas dos
servicos
socioassistenciais,
oferta de bolsas e
realizagdo de
atendimentos pelo
SUS por parte das
entidades
beneficentes de
assisténcia social).

DESCRICAO DO SITUACAO : "
ACHADO ENCONTRADA OBJETOS CRITERIO | EVIDENCIA CAUSA EFEITO ENCAMINHAMENTO
12.101/2009, a qual | limitagdes constitucionais ao 12.101/2009 contrapartidas,
regulamenta o art. poder de tributar. paraa devido a um
195,§ 7°da A decisio recai sobre o art. continuidade das | possivel vacuo
Constituigdo Federal | 55 43 1.¢i 8.212/1991, e niio politicas legal, prejudicaria
de 1988, quanto a0S | sfeta diretamente a Lei publicas a implementagdo
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DESCRICAO DO
ACHADO

SITUACAO
ENCONTRADA

OBJETOS

CRITERIO

EVIDENCIA

CAUSA

EFEITO

ENCAMINHAMENTO

da Lei 8.212/1991, revogada
pela Lei 12.101/2009 que,
dessa forma, ndo seria afetada
diretamente, porque ndo ¢
especificamente o objeto do
controle.

Os ministérios envolvidos
foram questionados sobre o
risco de descontinuidade das
politicas publicas em razao de
potencial declaragao de
inconstitucionalidade da
referida Lei, e manifestaram
que tal fato traria sim riscos
as agOes desenvolvidas nas
areas.

Observa-se um
desalinhamento entre a
percepgdo da Casa Civil e dos
ministérios (MEC, MDS e
MS), o que sinaliza que ndo
estd havendo coordenagdo
adequada das politicas
publicas relacionadas a
Cebas, notadamente quanto a
avaliacdo e ao tratamento
dado ao risco tratado neste
tépico.

F/I - A Receita
Federal do Brasil
negou-se a informar
ao TCU quais
entidades
beneficentes de

No caso das fiscalizagdes
relacionadas a Cebas, a
Receita Federal negou-se a
fornecer os nimeros no
Cadastro Nacional de Pessoas
Juridicas (CNPJ) das

Processo (Autos)
- Respostas da
Receita Federal
do Brasil

Lei
12101/2009,
art. 29

Peca 24 -
Resposta ao
Oficio n°
253/2017-
TCU/Semag.

A quantidade de
entidades que
gozaram, no
exercicio de
2015, da
imunidade

Pelo fato de a
RFB nao ter
enviado a
listagem
informado quem
sdo as entidades

Determinagdo a
Orgdo/Entidade
(Ministério da Fazenda )
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necessario obter a listagem
dos CNPJ das entidades
beneficiadas com tal
imunidade. Tais informagdes
foram requeridas a RFB por
meio do Oficio 253/2017-
TCU/Semag, de 17/8/2017,
peca 19, cuja resposta foi
encaminhada a este Tribunal
por meio do Oficio 643/2017-
RFB/Gabinete, de 28/8/2017,
peca 24, o qual contém a
Nota Audit/Diaex 66, de
28/8/2017, elaborada pela
Coordenagao-Geral de
Auditoria Interna (Audit),
com base nas informagoes
prestadas pela area técnica
responsavel. No entanto, as
informagoes solicitadas ndo
foram fornecidas sob
alegacdo de sigilo fiscal.

expressiva da
quantidade de
entidades que
possuiam Cebas
valida, no
mesmo
exercicio, em
desacordo com a
Lei
12.101/2009.

Cebas. Dessa
forma, ndo foi
possivel realizar
qualquer
procedimento para
esclarecer se ha
justificativa
razoavel para as
discrepancias
verificadas.

DESCRICAO DO SITUACAO 8 A
ACHADO ENCONTRADA OBJETOS CRITERIO | EVIDENCIA CAUSA EFEITO ENCAMINHAMENTO
assisténcia social entidades que gozam do tributaria que gozam do
usufruiram da beneficio tributario previsto prevista na beneficio
imunidade tributdria | no § 7° do art. 195 da CF/1988, art. tributario previsto
no periodo entre 2013 | CF/1988. Destaque-se que 195, § 7°, nas no § 7°do art. 195
e 2016. um dos objetivos das areas de da CF/1988, ndo
fiscalizagdes na Cebas foi Assisténcia foi possivel
verificar a existéncia de Social, identificar quais
entidades ndo certificadas que Educagio e delas estdo sem a
gozam da imunidade aqui Saude, diverge | devida
analisada. Para tanto, seria de forma certifica¢do
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Nao existem dados cadastrados na matriz de responsabilizagao.
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Nao existem dados cadastrados no apéndice de fotos.
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