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RELATORIO

Adoto como parte do relatério, com os ajustes de forma pertinentes, o trabalho
produzido pela equipe de fiscalizagdo da Secretaria de Controle Externo da Fazenda Nacional
(SecexFazenda):

“INTRODUCAO
Deliberagdo Originaria

A presente fiscaliza¢do decorre de despacho do Ministro Benjamin Zymler, de
14/6/2017, emanado no TC 011.779/2017-9, autorizando a realiza¢do de auditoria de conformidade
para analisar a delagdo premiada do ex-Vice-Presidente da Caixa Economica Federal (Caixa), Fabio
Ferreira Cleto, com o objetivo de identificar eventuais irregularidades nas operagoes realizadas com
recursos do Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS).

Visdao Geral

2. O objeto desta auditoria é um especifico conjunto de investimentos realizados pela
Caixa, consistentes na aplica¢do de recursos do FGTS em empresas e projetos que teriam pago
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vantagens indevidas a representantes da institui¢do financeira para acessar os recursos do Fundo.
Segundo dela¢do premiada do ex-Vice-Presidente da entidade, o Sr. Fabio Ferreira Cleto, ele
pessoalmente teria recebido esse tipo de vantagem, fato este associado a sua prisdo.

3. Atualmente, o FGTS é regido pela Lei 8.036/1990, pelo Decreto 99.684/1990 e pelas
normas e diretrizes estabelecidas pelo seu Conselho Curador (CCFGTS), cuja composi¢do possui
representagado de trabalhadores, empregadores e orgdos e entidades governamentais.

4. O FGTS nao tem personalidade juridica e estrutura administrativa proprias. Assim, a
gestdo dos seus recursos fica a cargo do Conselho Curador, do Ministério das Cidades, na qualidade
de Gestor da Aplica¢do, da Caixa Econémica Federal, na qualidade de Agente Operador, da
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, responsavel pela inscrigio em divida ativa e cobranga
judicial e extrajudicial, e da Secretaria de Inspegdo do Trabalho, responsadvel pela fiscalizag¢do das
contribuicgoes.

5. Além disso, conforme o art. 9° da Lei 8.036/90, os recursos do FGTS podem ser
aplicados por quaisquer agentes financeiros integrantes do Sistema Financeiro de Habitagcdo (SFH).
Por consequéncia, a Caixa tem papel duplice, tanto sendo Agente Operador quanto Agente
Financeiro.

6. Em relagdo ao conjunto de investimentos analisados, o papel de Agente Operador e o
de Agente Financeiro sdo segregados em Vice-Presidéncias (VP) distintas dentro da Caixa, sendo
elas, respectivamente, a VP Fundos de Governo e Loterias (Vifug) e a VP Gestdo de Ativos de
Terceiros (Viter).

7. O Sr. Fabio Cleto, ao tempo das irregularidades confessadas, era o titular da Vifug. A
seu turno, o ex-empregado da Caixa, também preso por suposto recebimento de vantagens indevidas
em investimentos tratados nesta fiscaliza¢do, o Sr. Vitor Hugo dos Santos Pinto, era o Gerente
Nacional da Geréncia Nacional de Fundos para o Setor Imobiliario (Gemob), area pertencente a
estrutura da Viter, com papel relevante no processo de aprovagdo e estruturagdo de investimentos.

8. Os recursos do FGTS podem ser aplicados em habitagcdo, saneamento bdsico e
infraestrutura urbana, de acordo com as diretrizes dispostas na Resolugao CCFGTS 702/2012.
9. Por meio da Lei 11.491/2007, com a cria¢do do Fundo de Investimento do FGTS (FI-

FGTS), permitiram-se também investimentos nos setores de aeroportos, energia, rodovia, ferrovia,
hidrovia, porto e saneamento.

10. Alem das aplicagoes em cotas do FI-FGTS, o Fundo ainda tem a Carteira
Administrada, criada pela Resolu¢gdo CCFGTS 578/2008 e atualmente regulada pela Resolugdo
CCFGTS 681/2012, que ¢é um veiculo de investimento estruturado pela Caixa para adquirir
debéntures, cotas de Fundo de Investimento Imobilidario (FII) e cotas de Fundo de Investimento em
Direito Creditorio (FIDC), lastreados em operagoes de habitagdo, saneamento basico, infraestrutura
urbana e operagoes urbanas consorciadas.

11. A gestdo e administra¢do da Carteira Administrada do FGTS estd a cargo da Viter.

12. Aléem do FI-FGTS e da Carteira Administrada, o FGTS pode ainda adquirir
Certificados de Recebiveis Imobiliarios (CRI) e Letras de Crédito Imobiliario (LCI). Esses
investimentos ficam a cargo do proprio Agente Operador, a Vifug.
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13. A evolugdo dos saldos dos investimentos com recursos do FGTS, entre 2010 e 2016, é
apresentada na :

Figura 1:
Figura 1. Investimentos do FGTS, em bilhoes de reais
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Fonte: Elaborado pela equipe a partir das demonstragoes do FGTS e da resposta ao Oficio TCU 1-213.
14. Os saldos dos investimentos da Carteira Administrada do FGTS por instrumento

financeiro, entre 2010 e 2016, sdo apresentados na Figura 2:

Figura 2. Investimento da Carteira Administrada do FGTS, em bilhées de reais
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Fonte: Elaborado pela equipe a partir da resposta ao Oficio TCU 1-213.

15. Apesar de a delagdao do Sr. Fabio Cleto também indicar o recebimento de vantagens
indevidas no dambito do FI-FGTS, que foi objeto de recente auditoria desta unidade técnica no TC
031.782/2016-7, o escopo deste trabalho restringe-se a avaliagdao da Carteira Administrada do FGTS,
especificamente quanto aos seguintes investimentos:

a) aquisi¢cdo da totalidade das debéntures emitidas pela Aquapolo Ambiental S.A.
(Aquapolo), no valor de R$ 326.732.000,00;

b) aquisicao da totalidade das debéntures emitidas pela Haztec Tecnologia e
Planejamento Ambiental S.A. (Haztec), no valor de R$ 245.000.000,00;

¢) aquisi¢do da totalidade das debéntures emitidas pela Linha Amarela S.A. (Lamsa),
no valor de R$ 386.722.000,00;

d) aquisi¢cdo da totalidade das debéntures emitidas pela Essencis Solu¢oes Ambientais
S.A., no valor de R$ 150.000.000,00;

e) aquisicdo da totalidade das cotas do Fundo de Investimento Imobiliario Caixa
Convida Suape, no valor de R$ 530.000.000,00, para posterior investimento em a¢oes da Convida
Suape S.A.;
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f) aquisi¢do da totalidade das cotas do Fundo de Investimento Imobiliario Porto
Maravilha, para posterior investimento em titulos denominados Certificados do Potencial Adicional
de Construgdo (Cepac), emitidos pelo Municipio do Rio de Janeiro, e terrenos, no valor de R$ 3,5
bilhoes, com posterior aporte de RS 1,5 bilhdo adicional.

Legislagdo aplicavel

16. As principais normas aplicaveis a Carteira Administrada do FGTS pertinentes a este
trabalho sdo as seguintes:

a) Lei 8.036, de 11 de maio de 1990: dispoe sobre o Fundo de Garantia do Tempo de
Servico,

b) Lei 8.668, de 25 de junho de 1993: dispoe sobre a constitui¢do e o regime tributdrio
dos Fundos de Investimento Imobilidario e da outras providéncias,

¢) Decreto 99.684, de 8 de novembro de 1990, e alteragoes: consolida as normas
regulamentares do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo,

d) Resolugdo CCFGTS 578, de 2 de dezembro de 2008, e alteragoes: primeira
resolugdo do género que autorizou a aquisi¢do de FII, FIDC e debéntures no dmbito da Carteira
Administrada do FGTS;

e) Resolucdo CCFGTS 681, de 10 de janeiro de 2012, e alteragoes: altera e consolida
as regras sobre aquisi¢do de cotas de FII e de FIDC, debéntures e CRI no ambito da Carteira
Administrada do FGTS;

f) Resolugdo CCFGTS 702, de 4 de outubro de 2012: estabelece diretrizes para a
elaboracdo das propostas or¢amentdarias e aplicagdo dos recursos do FGTS;

g) Instrugoes Normativas do Ministério das Cidades n° 7, de 28 de fevereiro de 2012, e
alteracoes; n° 11, de 25 de maio de 2012, e alteracoes; n° 40, de 24 de outubro de 2012, e alteracoes,
e n’33, de 17 de dezembro de 2014, e alteracoes: regulamentam a aquisi¢do, pelo Agente Operador,
de cotas de FII e de FIDC, debéntures e CRI, com recursos do FGTS, que possuam lastro em
operagoes habitacionais, de saneamento bdsico, de infraestrutura urbana e em operagoes urbanas
consorciadas,

h) Instrucao Normativa CVM 472/2008 e suas alteracoes: dispoe sobre fundos de
investimento imobiliario;

i) Circulares Caixa n° 686, de 11 de agosto de 2015, n° 730, de 10 de agosto de 2016,
n° 740, de 14 de dezembro de 2016, e n° 746, de 14 de dezembro de 2016: definem condigoes e
procedimentos operacionais para aquisi¢do, pelo Agente Operador do FGTS, de cotas de FII, de cotas
de FIDC, de debéntures e de CRI, que possuam lastro, respectivamente, em operagoes do setor de
infraestrutura urbana, em operagoes urbanas consorciadas, em opera¢oes na darea de habita¢do e em
operagoes de saneamento basico;

Jj) Norma Caixa FP 263, em suas diversas versoes: dispoe sobre aquisi¢do de cotas de

FII, FIDC, debéntures e CRI no ambito da Carteira Administrada, estabelecendo o fluxo operacional
desde a proposta inicial até a decisdo de investimento.

Objetivos institucionais

17. A Carteira Administrada do FGTS tem como objetivo adquirir cotas de FII, de FIDC e
de debéntures, que possuam lastro em operagoes nas dreas de habitagdo, saneamento basico e
infraestrutura urbana ou em operagéoes urbanas consorciadas.

18. Consoante motivacdo da Resolucdo CCFGTS 578/2008, esses investimentos teriam
efeitos nos seguintes campos:

a) combate a escassez de crédito e liquidez financeira decorrente da crise economica
mundial;
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b) crescimento da economia nacional, mediante investimentos que ajudariam a mitigar
a restrigdo de crédito que acometia o setor da construgdo civil;

¢) fomento ao mercado secunddrio desses instrumentos financeiros,

d) ampliacdo do acesso das familias de menor renda aos financiamentos com recursos
do FGTS.
Setores responsdveis, competéncias e atribuicoes
Conselho Curador do FGTS

19. As competéncias do Conselho Curador do FGTS, que é a instdncia maxima de gestdo
do FGTS, estdo definidas no art. 5° da Lei 8.036/1990 e no art. 64 do Regulamento do FGTS,
aprovado pelo Decreto 99.684/1990. Dentre suas competéncias, destacam-se:

a) estabelecer as diretrizes e os programas de alocagdo de todos os recursos do FGTS,
de acordo com os critérios definidos na Lei 8.036/1990, em consondncia com a politica nacional de
desenvolvimento urbano e as politicas setoriais de habitagdo popular, saneamento basico e
infraestrutura urbana estabelecidas pelo Governo Federal; e

b) acompanhar e avaliar a gestdo economica e financeira dos recursos, bem como os
ganhos sociais e o desempenho dos programas aprovados.

Ministério das Cidades

20. As competéncias do Ministério das Cidades, que atua na qualidade de Gestor da
Aplicagdo, estdo definidas no art. 6° da Lei 8.036/1990 e no art. 66 do Regulamento do FGTS,
aprovado pelo Decreto 99.684/1990. Dentre suas competéncias, destacam-se:

a) praticar todos os atos necessarios a gestdo da aplicagdo do Fundo, de acordo com
as diretrizes e programas estabelecidos pelo Conselho Curador;

b) expedir atos normativos relativos a aloca¢do dos recursos para implementagdo dos
programas aprovados pelo Conselho Curador, e

¢) estabelecer os critérios, procedimentos e parametros bdsicos para a analise, selegdo,
contratag¢do, acompanhamento e avalia¢do dos projetos a serem financiados com recursos do FGTS,
com observancia dos objetivos da politica nacional de desenvolvimento urbano e das politicas
setoriais de habitacdo popular, saneamento basico e infraestrutura urbana, estabelecidas pelo
Governo Federal.

Caixa Economica Federal

21. A Caixa, na qualidade de Agente Operador (Vifug), tem as suas competéncias
estabelecidas no art. 7° da Lei 8.036/1990 e no art. 67 do Regulamento do FGTS, aprovado pelo
Decreto 99.684/1990, dentre as quais se destacam:

a) definir os procedimentos operacionais necessarios a execu¢do dos programas de
habitagcdo popular, saneamento basico e infraestrutura urbana e ao cumprimento das resolu¢oes do
Conselho Curador e dos atos normativos do Gestor da Aplicac¢dao do FGTS;

b) analisar, sob os aspectos juridico e de viabilidade técnica, economica e financeira,
os projetos de habitagdo popular, infraestrutura urbanae saneamento basico a serem financiados com
recursos do FGTS;

¢) conceder os créditos para as operagoes previamente selecionadas e hierarquizadas,
desde que consideradas viaveis, responsabilizando-se pelo acompanhamento de sua execug¢do e
zelando pela correta aplicagdo dos recursos.

22. No ambito da Carteira Administrada do FGTS, a Caixa realiza investimentos em
habitagdo, saneamento basico, infraestrutura urbana e operagoes urbanas consorciadas, por meio da
aquisi¢cdo de cotas de FII e de FIDC e debéntures. Os setores da Caixa responsaveis sao:
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a) Vifug: Agente Operador do FGTS;

b) Viter: administrador e gestor da Carteira Administrada do FGTS;

¢) Vice-Presidéncia de Risco (Vicor): andlise de riscos corporativo e de crédito; e
d) Diretoria Juridica: pareceres juridicos.

23. O processo de aprovagdo de operagoes na Carteira Administrada do FGTS, em sintese,
€ o seguinte:

Enquadramento da Analise e negociacdo da
Recepgdo da proposta proposta operagdo
Vifug Viter

Comité de Selecdo de
Projetos

Conselho de gestdo de
Comité de Gestdo de Comité de Investimento ativos de terceiros (CGAT)
Recursos do FGTS de Recursos do FGTS e Conselho de fundos,
governos e loterias (CGFL)

Conselho Diretor

24. O processo se inicia com a recep¢do da proposta pela Vifug, que analisa a
documentagdo fornecida pelo proponente, conforme requisitos normativos para enquadramento.
Enquadrada a opera¢do, a documentagcdo é remetida para a Viter, que analisa a proposta e a
encaminha para deliberacao do Comité de Sele¢cdo. O Comité de Sele¢do de Projetos analisa a
proposta e delibera sobre a continuidade ou ndao dos estudos técnicos para estrutura¢do da operagao.
25. O Comité de Gestio de Recursos do FGTS delibera sobre oportunidade de
investimento, cuja proposta foi aprovada pelo Comité de Sele¢do. O Comité de Investimento dos
Recursos do FGTS presta conta do investimento realizado pela Carteira Administrada do FGTS ao
Conselho de Gestdo de Ativos de Terceiros (CGAT) e ao Conselho de Fundos, Governos e Loterias
(CGFL). O CGAT, orgao de carater deliberativo da Viter, e o CGFL, orgado de carater deliberativo da
Vifug, informam ao Conselho Diretor, que é orgdo de deliberagdo colegiada responsdvel pela gestdo e
representagdo da Caixa.

26. Considerando que a aprovagdo dos investimentos analisados envolveu a pratica de
diversos atos entre os anos de 2010 e 2015, determinadas etapas e setores citados ndo sdo aplicaveis
a alguns deles.

Objetivo e Questoes de Auditoria

27. Em linha com a autorizagdo do Ministro-Relator, realizou-se a presente auditoria para
verificar eventuais irregularidades nas operagoes realizadas com recursos da Carteira Administrada
do FGTS tratadas na delacdo premiada de Fabio Ferreira Cleto. Para tanto, foram elaboradas as
seguintes questoes de auditoria:

Questdo 1: Os investimentos da Carteira Administrada citados na dela¢do de Fabio
Ferreira Cleto foram realizados em conformidade com a legisla¢do do FGTS e da Caixa?

Questdo 2: O processo de andlise das propostas de investimentos da Carteira
Administrada do FGTS é propicio a condutas dos agentes da Caixa que impliquem desvio de
finalidade ou ofensa a principios norteadores da Administra¢do Publica?

Metodologia

28. A fiscalizagdo foi realizada de acordo com as Normas de Auditoria do TCU e os
Padroes de Auditoria de Conformidade, aprovados, respectivamente, pela Portaria-TCU 208/2010
(alterada pela Portaria-TCU 168/2011) e pela Portaria-Segecex 26/2009.
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29. Para o planejamento dos trabalhos, levantaram-se informagéoes acerca da legislagdo
correlata ao tema, bem como documentos produzidos pela Caixa e por outras entidades relacionadas
com o objeto da fiscalizag¢do. Serviram ainda de suporte ao planejamento elementos das Operagoes
Seépsis, Cui Bono e Greenfield, conforme autorizagdo de compartilhamento do Excelentissimo Sr. Juiz
Federal Vallisney de Souza Oliveira, do Tribunal Regional Federal da Primeira Regido (pega 53).

30. Na fase de execugdo, realizou-se exame da documentag¢do recebida da Caixa e do
Banco Central do Brasil.

Volume de Recursos Fiscalizados

31. O volume de recursos fiscalizados foi de R$ 6,6 bilhoes, equivalentes a soma dos
investimentos da Carteira Administrada do FGTS que foram objeto da dela¢do de Fdbio Ferreira
Cleto.

Beneficios estimados da fiscalizacdo

32. Estimam-se como beneficios desta auditoria a melhoria no processo de investimento da
carteira administrada do FGTS pela Caixa, a responsabiliza¢do de gestores que eventualmente
tenham adotado condutas irregulares e o aperfeicoamento do apoio ao exercicio do controle externo
pelo TCU.

ACHADOS DE AUDITORIA
I — Enquadramento de propostas de investimentos ndo autorizados pela legislacdo do FGTS
1.A - Aquisi¢do de participacao societaria (FII Convida Suape)

Situacdo encontrada:

33. A Caixa, no papel de Agente Operador do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo,
aprovou o enquadramento de proposta de constitui¢do de fundo de investimento imobiliario, para que
este, com os recursos decorrentes da aquisi¢cdo da totalidade de suas cotas pelo FGTS, se tornasse
socio de Sociedade de Proposito Especifico (SPE) responsavel pelo desenvolvimento da infraestrutura
urbana necessaria a implantacdo de empreendimentos imobiliarios residenciais, comerciais,
equipamentos publicos, entre outros, em regido vizinha a Regido de Suape, no Cabo de Santo
Agostinho, em Pernambuco. O enquadramento realizou-se por intermédio dos seguintes pareceres:

- PA GN Ativo FGTS Operagoes de Mercado 001, de 4/1/2013 (pegca 38, p. 1), e
- PA GN Ativo FGTS Operagoes de Mercado 003, de 22/3/2013 (pega 38, p. §8).

34. Do exame do conjunto normativo que regula o FGTS, extrai-se que ndo hd previsdo
para que o Fundo possa se tornar, ainda que por via indireta, socio dos tomadores de recursos,
passando a correr os riscos ordinarios dos empreendimentos financiados.

35. De forma diversa, toda a logica subjacente ao conjunto normativo que regula o FGTS
leva a conclusdo de que o financiamento de empreendimentos imobiliarios pelo Fundo deve se
processar mediante realizagdo de operagées de crédito (empréstimos ou financiamentos). E o que se
extrai ja do normativo maior da cadeia, a Lei 8.036/90, do qual constam as seguintes passagens.

‘Art. 9° As aplicagoes com recursos do FGTS poderdo ser realizadas diretamente pela
Caixa Economica Federal e pelos demais orgdos integrantes do Sistema Financeiro da
Habitagdo - SFH, exclusivamente segundo critérios fixados pelo Conselho Curador do
FGTS, em operagoes que preencham os seguintes requisitos:

()

§ 4° Os projetos de saneamento basico e infra-estrutura urbana, financiados com
recursos do FGTS, deverdo ser complementares aos programas habitacionais.
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§ 5% As garantias, nas diversas modalidades discriminadas no inciso I do caput deste
artigo, serdo admitidas singular ou supletivamente, considerada a suficiéncia de
cobertura para os empréstimos e financiamentos concedidos.

Art. 10. O Conselho Curador fixara diretrizes e estabelecera critérios técnicos para as
aplicagoes dos recursos do FGTS, visando:

[ - exigir a participagdo dos contratantes de financiamentos nos investimentos a serem
realizados;

Il - assegurar o cumprimento, por parte dos contratantes inadimplentes, das
obrigacées decorrentes dos financiamentos obtidos’ (grifou-se).

36. Ndo ha, nas passagens colacionadas e em nenhuma outra da Lei 8.036/90, qualquer
apontamento que ao menos sugira — quicd autorize — o FGTS a ser socio de empresas, ainda que
indiretamente.

37. Quando o legislador ordinario quis ampliar o escopo de investimento dos recursos do
FGTS da Lei 8.036/90, criou, por meio de outro normativo de igual envergadura (Lei 11.491/2007), o
FI-FGTS. Naquela norma, o escopo de investimentos, que somente devem se processar no dmbito do
FI-FGTS (e ndo do FGTS), foi efetiva e expressivamente ampliado, conforme se depreende desta
passagem:

‘Art. 1° Fica criado o Fundo de Investimento do Fundo de Garantia do Tempo de
Servico - FI-FGTS, caracterizado pela aplicagdo de recursos do FGTS, destinado a
investimentos em empreendimentos dos setores de energia, rodovia, ferrovia, hidrovia,
porto e saneamento, de acordo com as diretrizes, critérios e condigoes que dispuser o
Conselho Curador do FGTS’ (versdo original, antes da mudanga do texto que se deu

pela Lei 12.873/2013).

38. Outrossim, tendo em vista que o FI-FGTS esta apto a realizar investimentos de maior
risco, a lei o autorizou apenas no limite da parcela dos ativos do FGTS que extrapole o conjunto de
suas obrigacoes, o que ndo ocorre com a Carteira Administrada, impondo-se, por consequéncia,
maior cautela na atividade de investir. Em outras palavras: no caso do FI-FGTS, limitou-se o volume
das novas modalidades de investimento admitidos ao patrimonio liquido do FGTS, e ainda assim a
apenas 80% dele, conforme a seguinte passagem da Lei 11.491/2007:

‘Art. 2° Fica autorizada a aplicagdo de R$ 5.000.000.000,00 (cinco bilhoes de reais) do
patrimonio liquido do FGTS para integralizag¢do de cotas do FI-FGTS.

Paragrafo unico. Apos a aplicagdo integral dos recursos de que trata o caput deste
artigo, poderd a Caixa Economica Federal propor ao Conselho Curador do FGTS a
aplicagdo sucessiva de parcelas adicionais de até R$ 5.000.000.000,00 (cinco bilhoes
de reais) cada, até ser atingido o valor limite equivalente a 80% (oitenta por cento) do
patrimoénio liquido do FGTS registrado em 31 de dezembro do exercicio anterior
aquele em que se der a autoriza¢do para a integralizag¢do das cotas’ (reda¢do dada

pela Lei n® 12.087, de 2009) (grifou-se).

39. Quanto ao conjunto de Resolugoes do Conselho Curador do FGTS que tratou do tema
‘investimentos em cotas de FII’, também ndo se identifica autoriza¢do para que o Fundo se tornasse
socio dos empreendimentos fomentados, e nem poderia ser diferente, dado que ndo compete ao
CCFGTS, ao regular o tema, criar autorizagoes que desbordem das fronteiras legais. Tratar-se-ia, se
o fizesse, de extrapola¢do de seu poder normativo, passivel, portanto, de responsabilizagdo.

40. E esse aspecto — respeito aos limites da Lei 8.036/90 — foi justamente o fundamento de
multiplos pronunciamentos do representante do Banco Central do Brasil (BCB) no CCFGTS (peca
39), nas diversas vezes em que o Conselho, desde 2004, tentou aprovar a amplia¢do do rol de
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investimentos. Apenas como exemplo, apresentam-se os seguintes excertos de um desses
pronunciamentos, o Parecer PGBC-62/2009 (pega 39, p. 41):

41.

‘9. Outro ponto que merece destaque na andlise do Voto n° 31, de 2008, é o fato de que
as aplicacoes com recursos do FGTS devem se dar por meio de contratagdo de
financiamento, segundo os arts. 9° e 10 da Lei 8.036, de 1990, e s6 podem ser
realizadas por meio de operagoes que atendam aos requisitos previstos no referido art.
9°da Lei n° 8.036, de 1990, o que ndo ocorre no caso de aquisicdo de cotas de Fundos
de Investimento Imobilidrio — Flls, de Fundos de Investimento em Direitos Creditdrios
— FIDCs, de Fundos de Investimento em Participacoes — FIPs e debéntures previsto no
voto sob exame (grifou-se).

10. Observa-se, ainda, que as alteragoes promovidas pelo Voto n° 31, de 2008,
mantiveram a exigéncia de rentabilidade minima nas aplicagoes do FGTS, corroborada
pelos incisos I e II, e pardagrafo primeiro, do art. 9°da Lei n° 8.036, de 1990, o que se
mostra inviavel em razdo da vedagdo as administradoras de fundos de investimento em
garantir rentabilidade.

11. Nunca é demais lembrar que o FGTS ndo possui fim especulativo, mas sim de
fomento de projetos habitacionais, acompanhados de infra-estrutura e saneamento
basico. Por isso, o direcionamento de recursos para aplicagdes financeiras, em
detrimento de financiamentos habitacionais diretos, ndo se amolda ao objetivo publico
do fundo, que ndo é de obtengdo de lucro, mas sim de garantir a remunerag¢do minima
ao capital dos trabalhadores, através de suas contas vinculadas.

()

13. Constata-se, portanto, que o Voto n° 31, de 2008, e a minuta de resolugdo que o
acompanha, apresentam os mesmos Obices juridicos presentes nos Votos n° 05, de
2004, e n° 26, de 2005, e nas suas minutas de resolu¢do, ndo trazendo qualquer
modificagdo que fosse suficiente para alterar as conclusoes expostas nos Pareceres
2004/00566 (DEJUR/PRBAN) e PGBC-286/2006, também adotadas in casu.’

Apesar dos solidos argumentos do representante do PGBC, a Resolu¢do CCFGTS

578/2008 foi aprovada, sendo sucedida por outras de igual natureza. Em todo caso, os seguintes
excertos confirmam que o Conselho Curador ndo escolheu autorizar que o FGTS, ainda que
indiretamente, pudesse se tornar socio dos empreendimentos fomentados:

42.

Resolucdo CCFGTS 578/2008

‘4.1 O Agente Operador avaliara e mitigara os riscos de crédito, mercado, liquidez,
legal e operacional de modo a que os investimentos apresentem rating que se situe nos
padraes de classificagdo nas faixas de ‘AAA’ a ‘C’.’

Resolucdo CCFGTS 591/2009

4.1 O Agente Operador avaliara e mitigara os riscos de crédito, mercado, liquidez,
legal e operacional de modo que os investimentos apresentem rating que se situe nos
padroes de classificagdo nas faixas de baixo risco.’

Resolucdo CCFGTS 681/2012

4.2. O Agente Operador avaliara e mitigara os riscos de crédito, mercado, liquidez,
legal e operacional de modo que os investimentos apresentem rating que se situe nos
padraes de classifica¢do nas faixas de baixo risco.’

Extrai-se dos excertos, conforme destaques, que os investimentos devem ser precedidos

de atribui¢do dos competentes ratings, que, por sua natureza, estdo indissociavelmente ligados a
operagoes de crédito (ou ao menos instrumentos de divida, a exemplo de debéntures), conforme
conceito apresentado no normativo da propria Caixa (CR 030 013):
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‘RATING — conceito ou nivel de classificacdo de risco de crédito de um cliente ou de
uma operagado e reflete a probabilidade de ndo cumprimento das obrigagoes do crédito.
A classificagdo corresponde a um nivel melhor de rating na medida em que menor for a
possibilidade de perda, ou o ndo cumprimento das obrigagoes, por parte do objeto de
classificagdo’ (grifou-se).

43. Outrossim, ao ser inquirida acerca das razoes de o setor responsavel pela atribui¢do de
rating — Superintendéncia Nacional de Risco de Crédito (Suric) — ndo ter participado do processo de
investimento dos projetos Convida SUAPE e Porto Maravilha, a Caixa, em resposta a esta equipe de
auditoria, acabou por trazer duas importantes informagoes: i) a andlise da Suric, para fins de
atribui¢do de rating, somente é aplicavel quando se trate de operagoes de crédito; e ii) a Caixa
investiu recursos do FGTS em empreendimentos ndo enquadrdveis como operagoes de crédito,
conforme os seguintes trechos (pega 20, p. 1-2):

‘1.3 Item d — Copias de todos os exames empreendidos pela area de risco de crédito
sobre os investimentos no Porto Maravilha e no Convida Suape.

1.3.1 Resposta CAIXA: Informamos que ndo hd exames, andlises de risco de crédito
ou qualquer outro material produzido no dambito da drea de risco de crédito da
CAIXA, sobre os investimentos no Porto Maravilha e no Convida Suape, tendo em vista
a natureza dos investimentos, isto ¢, ndo se tratam de operagoes de crédito e, portanto,
tais operagoes ndo estdo sujeitas a este tipo de andlise.

1.3.2  Conforme Manual Normativo OR 005 — Arquitetura do Conglomerado CAIXA —
que define os mandatos e responsabilidade de cada drea, anexo, de acordo com seu
item 7.5.12.3.4, a SURIC — Superintendéncia Nacional de Risco de Crédito tem como
mandato avaliar o risco de crédito de tomador e de operagoes proprias e de terceiros e
limites de crédito para classificagdo de risco, ndo compreendendo, portanto, andlise de
operagoes de equity, investimento em agoes, dado a natureza diversa do mandato
vinculado a drea (grifou-se).

44. Milita ainda contra o investimento o fato de o Conselho Curador, na mesma
oportunidade em que aprovou, pela primeira vez, a aquisi¢do de cotas de FII, por intermédio da
Resolugdo CCFGTS 578/2008, haver refutado a parte da proposta que previa autorizagdo para a
aquisi¢do de cotas de Fundos de Investimento em Participacoes (FIP), indicando que o colegiado ndo
intentou autorizar — e nem tinha poderes para tanto — que o FGTS investisse em participagoes
societarias (pega 40, linhas 32, 61, 69, 437-489).

45. Quanto ao investimento analisado, a Resolu¢cdo CCFGTS 681/2012 serviu de suporte a
decisdo favoravel a seu enquadramento. Aquela norma alterou e consolidou as regras sobre aquisi¢dao
de cotas de FII e de FIDC, debéntures e CRI, que possuam lastro em operagoes nas dareas de
habitacdo, saneamento basico e infraestrutura urbana, ou em operagoes urbanas consorciadas.

46. Apesar de a norma autorizar a aquisi¢do de cotas de FII, pelas razoes ora expostas,
impoe-se que, a cada nova proposta, a Caixa verifique a adequagdo dos ativos-alvo do especifico
fundo investido as disposi¢oes do conjunto normativo aplicavel ao FGTS, dado que o Fundo ndo tem
por finalidade precipua a especulagdo com ativos financeiros, mas sim o atingimento de determinados
objetivos sociais a serem perseguidos conforme prescri¢do normativa especifica.

47. Além disso, a operagdo, por sua esséncia, ndo equivale propriamente a investimento em
cotas de FII. Em realidade, a Caixa escolheu um investimento (a¢oes de SPE), e o colocou, depois de
aprovado, dentro de um FII que sequer existia ao tempo da andlise de sua viabilidade, sendo o FGTS
seu unico cotista. Isso refor¢a: i) a necessidade de a entidade examinar, de forma especifica, a
consonancia da aquisi¢do desse ativo-alvo — e ndo das cotas de FII — com o escopo de investimentos
autorizados nas normas do FGTS; e ii) a tese de que os FII tém servido de simples ‘roupagem’ a
investimentos que a entidade deseja realizar usando recursos do FGTS.
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48. Ante a exposic¢do, verificou-se que, aléem de o investimento realizado ndo se conformar
as resolucoes do Conselho Curador, a Caixa, como Agente Operador do FGTS, ndo observou o
principio da legalidade, que se aplica a Administra¢do Publica de forma diversa da que regula a
atuagdo de particulares. Ao tempo que estes podem fazer tudo que a lei ndo proibe, a Administra¢do
resta proceder apenas dentro dos precisos limites prescritos na lei. E a situagdo analisada demonstra
que ndo houve amparo normativo para o investimento.

Critério de auditoria:

- Principio da legalidade;
- Lei 8.036/90, art. 9°, §§ 4°e 5° e art. 10, [ e II;
- Resolucdo CCFGTS 681/2012, item 4.2.
Evidéncias:
- PA GN Ativo FGTS Operagoes de Mercado 001, de 4/1/2013 (pe¢a 38, p. 1);
- PA GN Ativo FGTS Operagoes de Mercado 003, de 22/32013 (pega 38, p. 8);
- VO VIFUG/SUFUG 037/2014, de 2/12/2014 (pega 68, p. 1),
- Pareceres BCB (pega 39),
- Oficio Caixa 0292/17 (pe¢a 20);
- Ata da reunidao do CCFGTS de 2/12/2008 (pega 40).
Causas:

- Ndo identificadas.

Efeitos reais e potenciais:

49. Dado o carater finito dos recursos e a multiplicidade de potenciais interessados, os
investimentos, quando realizados em objetos distintos dos previstos nas normas de regéncia, impedem
que operagoes realmente elegiveis os recebam.

50. Alem disso, a escolha por ser socio de empresa implica assun¢do de riscos proprios do
negocio, ndo aplicdveis, ou ao menos mitigados, quando o fornecimento de recursos se limita a
realizacdo de operagoes de crédito. Tanto o é que os socios, dados os riscos adicionais proprios de
seus negocios, ordinariamente buscam retorno superior ao exigido dos financiadores de outras
naturezas. Ademais, em caso de insucesso do empreendimento, sdo eles os ultimos a receber eventual
residuo patrimonial, apenas apos satisfeitas as obrigacoes com empregados, Governo e demais
credores.

51 E esses riscos acabaram se materializando ante o fato de o socio do FGTS no negocio
ter sido envolvido nas apuragoes da Operagdo Lava Jato, com provaveis e importantes impactos em
sua credibilidade e capacidade de dar curso ao empreendimento nos mesmos moldes acordados.

52. Outro efeito decorrente da falha de enquadramento foi a consequente necessidade de
utilizar garantias que ndo constam do rol autorizado pela Lei 8.036/90, especialmente em fun¢do da
natureza dos ativos investidos, que, sendo de renda varidvel, ndo comportam as garantias proprias de
operagoes de crédito. O tema é tratado nos itens 111 e seguintes deste relatorio.

Esclarecimentos dos responsadveis:

53. Os esclarecimentos sobre este achado estdo organizados nos pardagrafos seguintes.
Muitos desses esclarecimentos, por sua esséncia, aplicam-se igualmente ao investimento no Porto
Maravilha (achado subsequente). Dessa forma, os argumentos ndo sdo replicados naquele achado e
sua analise ¢ realizada exclusivamente nesta subsecdo.
54. Em sintese, os responsaveis alegaram que é equivocada a tese do relatorio segundo a
qual os investimentos dos recursos do FGTS deveriam se restringir a empréstimos e financiamentos,
em face das seguintes razoes (peca 61, p. 22):
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a) os artigos 3°, 5°e 9°da Lei 8.036/90 conferem ao CCFGTS poder para regulamentar
a norma, inclusive no que concerne ao universo de investimentos. Dessa forma, compete ao Conselho
dirimir quaisquer duvidas sobre a aplicagdo daquele dispositivo legal, sem que a norma tenha
reduzido o possivel escopo de investimentos a empréstimos e financiamentos (se fosse o caso, o FGTS
também ndo poderia investir em outros instrumentos, como CRI, repasses, subsidios, dentre outras);

b) utilizando essa prerrogativa, o CCFGTS emanou as resolu¢oes que regulam os
investimentos analisados, como no caso da vigente Resolugdo 681/2012;

¢) o simples fato de algumas garantias constantes do inciso I do art. 9° da Lei 8.036/90),
bem como de alguns de seus paragrafos, estarem associadas a financiamentos ndo leva a conclusdo
de que todo o universo de possiveis investimentos deva ter a mesma natureza. De forma diversa, o
legislador buscou informar o tipo de garantia aplicavel para operacoes do género, apenas nas
hipoteses em que elas sejam realizadas,

d) por consequéncia, ndo houve extrapolag¢do do poder normativo do CCFGTS, ao
autorizar a aquisicdo de cotas de FII, ainda que o ativo-alvo sejam agoes de companhias do setor
imobiliario, ja que a Instru¢do CVM 472/08, que regula fundos dessa natureza, dispoe da seguinte
forma:

‘Art. 45. A participag¢do do fundo em empreendimentos imobiliarios podera se dar por
meio da aquisi¢do dos seguintes ativos:

()

Il — agoes, debéntures, bonus de subscri¢cdo, seus cupons, direitos, recibos de
subscricdo e certificados de desdobramentos, certificados de deposito de valores
mobiliarios, cédulas de debéntures, cotas de fundos de investimento, notas
promissorias, e quaisquer outros valores mobiliarios, desde que se trate de emissores
registrados na CVM e cujas atividades preponderantes sejam permitidas aos FII’;

e) ainda que se aceite a hipotese de que a norma restringe a aplicagdo a empréstimos e
financiamentos, na esséncia, as operagoes analisadas atendem aos seus requisitos, tendo em vista que
foram fornecidos recursos ao tomador, que, decorrido certo lapso temporal, tem a obriga¢do devolvé-
los ao FGTS;

f) os investimentos analisados sdo valores mobiliarios, da mesma forma que o CRI, no
qual o FGTS ja investe;

g) quanto ao parecer que subsidiou o voto contrario do Banco Central na reunido do
Conselho Curador, aquele orgdo colegiado, ao aprovar a Resolugdo 578/2008, serviu-se, a seu turno,
de parecer juridico favoravel da Consultoria Juridica do Ministério do Trabalho, orgdo responsavel
pela assessoria do CCFGTS;

h) no caso do FII Convida, ndo houve investimento especulativo, ja que a aplica¢do
serviu de lastro a projeto real de desenvolvimento habitacional;

i) a aplicacdo no FII Convida ndo concorreu para que outros projetos elegiveis ndo
recebessem recursos. Aqueles que ndo receberam é porque ndo atendiam aos requisitos das
operagoes,

J) a delagao de Fabio Cleto deixou claro que a sua atuagdo ocorreu fora da Caixa, e
ndo no ambito das instancias decisorias internas.

55. Quanto a auséncia de classificagdo de risco de crédito, apresentaram-se os seguintes
argumentos (pec¢a 61, p. 28):

a) ¢ praxe no mercado que seja atribuido rating ndo somente para operagoes de
crédito, mas também para instrumentos de divida,
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b) na CA FGTS, sempre é emitido rating para instrumentos de divida pela Suric, além
da emissdo de rating externo, sendo necessario, para o aceita da operagado, que ela seja classificada
como de baixo risco, que, na tabela Caixa, é limitado a ‘C’;

¢) no caso de cotas de FII, a Sucor é responsdvel pela andlise de risco, o que foi
realizado, no caso do FII Convida Suape, por intermédio do PS SUCOR 481/14;

d) dessa forma, em cada caso, de acordo com a natureza do investimento, os riscos
foram devidamente analisados, ora pela Suric, ora pela Sucor.

Conclusdo da equipe de auditoria:

56. Quanto a alegagdo de que a Lei 8.036/90 ndo limita a aplicagdo dos recursos do FGTS
a empréstimos e financiamentos, destaca-se que ndo se trata alusdo normativa isolada aquelas
modalidades, mas do unico tipo de investimento referenciado de forma explicita na Lei, e por
multiplas vezes. Além disso, se sdo sempre exigidas garantias (art. 9° 1), por certo a norma ndo
pretendeu autorizar aplicagoes em renda varidavel, que, por sua natureza, sujeitam o investidor a
flutuagdo do valor desses ativos.

57. A rigor, até ha uma modalidade especifica de aplicacdo de recursos também citada
expressamente, mas que reclamou, a época, a edigdo MP 2.197-43, que incluiu a sistematica de
descontos no art. 9°, §§ 6°e 7° da Lei 8.036/90. Isso também indica que ndo compete ao Conselho
Curador criar novas modalidades de investimento distintas de operagoes de crédito, que sempre
reclamam Lei.

58. Outrossim, em nenhuma das passagens em que a norma alude a empréstimos e
financiamentos, o faz com algum reducionismo, indicando que trate apenas das hipoteses em que
eventualmente o Fundo invista em instrumentos daquela natureza. De forma diversa, o tratamento é
sempre no sentido de que essa é a forma de aplicag¢do dos recursos do Fundo. Para ilustrar isso, mais
uma vez se apresentam trechos da Lei:

‘Art. 9° As aplicagoes com recursos do FGTS poderdo ser realizadas diretamente pela
Caixa Economica Federal e pelos demais orgdos integrantes do Sistema Financeiro da
Habitagdo - SFH, exclusivamente segundo critérios fixados pelo Conselho Curador do
FGTS, em operagoes que preencham os seguintes requisitos:

()

§ 4° Os projetos de saneamento basico e infra-estrutura urbana, financiados com
recursos do FGTS, deverdo ser complementares aos programas habitacionais.

§ 5° As garantias, nas diversas modalidades discriminadas no inciso I do caput deste
artigo, serdo admitidas singular ou supletivamente, considerada a suficiéncia de
cobertura para os empréstimos e financiamentos concedidos.

Art. 10. O Conselho Curador fixara diretrizes e estabelecera critérios técnicos para as
aplicagoes dos recursos do FGTS, visando:

[ - exigir a participagdo dos contratantes de financiamentos nos investimentos a serem
realizados;

Il - assegurar o cumprimento, por parte dos contratantes inadimplentes, das
obrigacies decorrentes dos financiamentos obtidos’ (grifou-se).

59. E como ja destacado anteriormente, quando resolveu por bem autorizar o Conselho
Curador a incorrer em maiores riscos, proprios dos investimentos em renda variavel, o Legislador
produziu norma especifica e criou o FI-FGTS, que opera apenas com parcela do patriménio liquido
do Fundo. Dessa forma, nao pode o CCFGTS pretender fazer o mesmo que o Congresso Nacional fez,
criando, de forma autonoma, mecanismos paralelos e mais arriscados de investimento.
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60. Noutro campo, se a norma que regula os Fundos de Investimento Imobiliario, a
Instrugdo CVM 472/2008, estabelece que eles podem aplicar seus recursos em agoes e outros ativos
do género, isso ndo tem repercussdo absoluta sobre os investimentos do FGTS, que, por obedecerem a
conjunto normativo proprio, apresentam condicionantes adicionais, como a limita¢do a determinados
tipos de ativos.

61. Também ndo se pode cogitar que as aplicacoes efetivamente realizadas, ainda que
nominalmente equivalham a operagoes de renda variavel, se assemelhem, por sua esséncia, a
instrumentos de divida. Se assim fosse, teria sido possivel atribuir-lhes os competentes ratings, que,
conforme explanado pela propria Caixa, ndo foi atribuido justamente porque se tratava de operagoes
de renda varidvel.

62. A alegacdo dos responsaveis de que a praxe do mercado é a atribuig¢do de rating para
quaisquer tipos de instrumentos de divida (mesmo debéntures), aliada ao fato de apenas a Sucor ter
participado do processo de aprovacgdo, analisando o investimento tdo somente sob a dtica do risco
corporativo, e de a Suric (este setor sim responsavel pela atribui¢do de rating) ndo ter participado da
analise do investimento, so refor¢a que o instrumento ndo condizia com as normas do FGTS. Em
resumo: ndo foi possivel atribuir rating porque o investimento ndo era instrumento de divida; e, ante
essa impossibilidade, ndo seria possivel atender a essa especifica exigéncia das resolucoes do
CCFGTS.

63. Quanto a alegacgdo acerca da existéncia de aprovagdo anterior, por parte do CCFGTS,
de outros tipos de investimentos que também ndo sdo operagoes de crédito, isso ndo torna vdlida, por
si, novas aprovagoes. Apesar disso, como ja destacado, ao impor, no presente caso, a necessidade de
atribui¢do de rating, o CCFGTS acabou por limitar, na pratica, investimentos apenas em cotas de FII
que tenham exclusivamente operagoes de divida em sua carteira (ja que somente esses admitem a
atribui¢do de rating).

64. O fato de o CCFGTS ter se servido de parecer favoravel a aprovagdo das normas em
comento também ndo afasta a irregularidade do investimento, pois que, como destacado, a Caixa nao
observou sequer a norma do Conselho, que exigia aplicagdo em ativos passiveis de classifica¢do por
rating.

65. No que tange ao aspecto especulativo dos ativos, esta alusdo no achado somente se deu
para clarificar que os investimentos do Fundo ndo tém razdo independente de existir, como seria
autorizado a um investidor particular, mas que, em oposi¢do, devem ser aplicados na persecugdo de
determinados objetivos sociais, a serem perseguidos com estrita observiancia dos preceitos
estabelecidos nas normas de regéncia (principio da legalidade estrita). Portanto, ndo se buscou, com
isso, sustentar que ndo existissem ativos reais sendo construidos, e nem havia duvidas quanto a isso.

Responsaveis:

66. Os responsaveis sdo aqueles elencados no rol constante da peca 65 e da segdo
subsequente (proposta de encaminhamento).
67. Considerando que a irregularidade consiste no enquadramento irregular da proposta,

ha nexo causal entre os atos de produzir e aprovar os respectivos pareceres de enquadramento. Se
ndo existisse o parecer, com a respectiva aprovagdo, ndo existiria o enquadramento que se reputa
irregular.
68. No campo da culpabilidade dos gestores:

a) ndo foi demonstrada boa-fé, uma vez que se trata de setor especializado, cujo
conhecimento técnico envolve justamente o tema tratado no parecer;

b) ndao havia pareceres prévios que tenham servido de suporte a decisdo,

c) pela mesma razdo da alinea ‘a’, é razoavel afirmar que era possivel terem
consciéncia da ilicitude dos atos que praticaram,

d) era razoavel exigir condutas diversas das adotadas, consistentes na elaboragdo de
parecer desfavoravel a operagdo analisada e ndao aprovagdo do parecer submetido a apreciagao.
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69. Tanto neste achado quanto nos demais que se seguem e compoem esta segdo,
relacionada ao ‘Enquadramento de propostas de investimentos ndo autorizados pela legislacdo do
FGTS’, propée-se a realizagdo de audiéncia do correspondente Vice-Presidentes da Vifug.

70. A proposta tem fundamento no art. 34 do Estatuto da Caixa, anexo ao Decreto
7.973/2013, que atribui ao VP da Vifug a responsabilidade pela administragido e pela
operacionaliza¢do do FGTS. Dessa forma, ainda que ndo sejam signatdrios dos documentos de
enquadramento, esses gestores tém responsabilidade pelas aprovagoes realizadas no ambito da Vice-
Presidéncia que comandavam. E ndo se tratava de investimentos que, de tdo pulverizados, impedissem
ou dificultassem um controle proximo. Ao contrdrio, tratavam-se de aportes que, além de alcancar
bilhoes de reais por seu conjunto, destinavam-se a poucos beneficidarios.

71. Ademais, no caso de Fabio Cleto, o proprio delator informou que acompanhou de perto
as operagoes, tendo inclusive confessado o recebimento de vantagens indevidas para sua realizagdo.
No investimento do FII Convida, foi também o subscritor do voto VO VIFUG/SUFUG 037/2014, de
2/12/2014, dirigido ao Conselho de Fundos Governamentais e Loterias, em que propugnou pela
aprovagdo da proposta (peca 68, p. 1-7).

Proposta _de encaminhamento: realizar, com fundamento no art. 250, inciso 1V, do RI/TCU, a
audiéncia dos responsaveis a seguir indicados, para que, no prazo de quinze dias, apresentem razoes
de justificativa pelas irregularidades indicadas, atinentes ao enquadramento da proposta de
investimento no Fundo de Investimento Imobiliario Convida Suape pela Carteira Administrada do

FGTS, em infringéncia ao item 4.2 da Resolu¢do CCFGTS 681/2012:

a) pela emissdo dos pareceres PA GN Ativo FGTS Operagoes de Mercado 001, de
4/1/2013, e PA GN Ativo FGTS Operagoes de Mercado 003, de 22/3/2013, a Sra. Lenice Cunha Pfau
Machado, na condig¢do de Consultor Matriz da Gefom, o Sr. Geovane Eugenio Ferreira de Oliveira,
na condi¢do de Gerente Executivo da Gefom, e o Sr. Luis Gustavo de Oliveira Pereira, na condi¢do
de Gerente Nacional da Gefom;

b) pela aprovagdo dos pareceres PA GN Ativo FGTS Operagoes de Mercado 001, de
4/1/2013, e PA GN Ativo FGTS Operagoes de Mercado 003, de 22/3/2013, o Sr. Sérgio Antonio
Gomes, Superintendente Nacional da Sufug;, e a Sra. Deusdina dos Reis Pereira, na condi¢do de
Diretora Executiva de Fundos de Governo, e

¢) pela apresentacdo do voto VO VIFUG/SUFUG 037/2014, de 2/12/2014, ao Conselho
de Fundos Governamentais e Loterias, o Sr. Fabio Ferreira Cleto, na condicdo de Vice-Presidente da

Vifug.
L.B - Aquisi¢do de Cepac e terrenos (Porto Maravilha)

Situacdo encontrada:

72. A Caixa, no papel de Agente Operador do FGTS, aprovou o enquadramento de
proposta de aquisi¢cdo de cotas do Fundo de Investimento Imobiliario Porto Maravilha (FII PM), que
tinha por ativos-alvo titulos emitidos pelo Municipio do Rio de Janeiro (Cepac) e terrenos.

73. Em um primeiro momento, por intermédio do PA GEAVO 036, de 26/11/2010, com
alteragoes introduzidas pelo PA GN Ativo do FGTS 12, de 9/5/2011, aprovou-se o aporte de R$ 3,5
bilhoes. Posteriormente, aprovou-se novo aporte, de R$ 1,5 bilhdo, por meio do PA GEFOM 002, de
30/1/2015 (pega 43).

74. A Resolu¢do CCFGTS 637/2010, que serviu de suporte a decisdo de enquadramento,
alterou a Resolu¢do CCFGTS 578/2008, para inserir a possibilidade de o FGTS investir em FII, FIDC
e debéntures que tivessem por suporte operagoes urbanas consorciadas (OUC) na forma prevista na
Se¢do X do Capitulo Il da Lei 10.257/2001 (Estatuto das Cidades).

75. Apesar de a referida resolucdo autorizar o investimento em operag¢oes urbanas
consorciadas, via FlI, e de o investimento em questdo ter como objetivo a injegdo de recursos na OUC
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da Regido do Porto do Rio, a unica interpretag¢do possivel da norma é aquela que ndo desborde dos
limites estabelecidos na Lei 8.036/90, criando novas situagoes ndo previstas.

76. Assim, pelas razoes expostas nos itens 33 a 48 deste relatorio, somente seria possivel
investir em FII, mesmo se referentes a OUC, se os seus ativos-alvo constituissem operagoes
semelhantes a crédito (empréstimos ou financiamentos), passiveis, portanto, de atribuig¢do de rating.
77. Exatamente por essa razdo, impunha-se a andlise da conformidade dos ativos-alvo do
FII PM (Cepac e terrenos) com o conjunto normativo do FGTS. E, na mesma linha da andlise
anterior, ndo ha previsao normativa para a aquisi¢do desses ativos.

78. Além disso, a esséncia da operagdo igualmente ndo é a de aquisi¢do de cotas de FII,
mas sim efetivo investimento no ativo-alvo escolhido pela Caixa em nome do FGTS. Primeiro,
escolheu-se o ativo-alvo, depois, criou-se um FII que lhe conferisse aparente legitimidade.

Critério de auditoria:

- Principio da legalidade;

- Lei 8.036/90, art. 9°, §§ 4°e 5° e art. 10, [ e II;

- Resolu¢do CCFGTS 578/2008, item 4.1 (R$ 3,5 bilhoes),
- Resolu¢do CCFGTS 681/2012, item 4.2 (RS 1,5 bilhdo).

Evidéncias:

- PA GEAVO 036, de 26/11/2010 (pega 43, p. 1),

- PA GN Ativo do FGTS 12, de 9/5/2011 (pega 43, p. 7);

- PA GEFOM 002, de 30/1/2015 (pega 43, p. 9);

- VO VIFUG/SUFUG 005/2011, de 5/5/2011 (pega 68, p. 8-22);

- VO VIFUG/SUFUG 004/2015, de 20/3/2015 (pega 68, p. 23-38).
Causas:

- Ndo identificadas.

Efeitos reais e potenciais.:

79. Dado o cardter finito dos recursos, os investimentos, quando realizados em objetos
distintos dos previstos nas normas de regéncia, impedem que operagoes realmente elegiveis os
recebam.

80. Além disso, a escolha por investir em titulos como Cepac e terrenos, em lugar de
apenas oferecer crédito aos empreendedores, sujeita o FGTS a flutuagdo do valor desses ativos.
81 E esse risco efetivamente se materializou, dada a crise que envolve o Estado do Rio de

Janeiro e os desdobramentos da Opera¢do Lava-Jato, com impactos sobre a credibilidade das
empresas e sua capacidade de dar curso ao empreendimento nos mesmos moldes acordados.

Esclarecimentos dos responsdveis:

82. Além dos esclarecimentos do achado do FII Convida Suape que também se aplicam a
este, 0s responsaveis apresentaram, em sintese, os seguintes comentarios (pe¢a 61, p. 29):

a) o FGTS ndo é proprietario dos ativos reais (Cepac e terrenos), mas sim de quotas do
FII Porto Maravilha, que os tem em sua carteira e pode dispor deles no momento mais oportuno,

b) essa estrutura oferece menores riscos do que se esses ativos ficassem a cargo do
emissor dos Cepac (o Municipio do Rio de Janeiro), sendo oferecidos apenas como garantia da
operagao. Isso porque o FII detém a propriedade desde o momento inicial, e ndo apenas na hipotese
de uma eventual inadimpléncia,
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¢) dado que o projeto ainda ndo atingiu seu estagio final de maturagdo, ndo é correto
afirmar que tenha ocorrido prejuizo ao FII PM, inclusive porque este detém cerca de R$ 7,4 bilhoes
em ativos, em valores de 2016 (o valor total do investimento foi de R$ 5 bilhoes),

d) apesar do investimento adicional de R$ 1,5 bilhdo (o inicial foi de R$ 3,5 bilhoes), o
conjunto de obrigag¢oes que poderiam alcancar o fundo, ja previsto desde a andlise da proposta, era
de R$ 8 bilhoes;

e) o FGTS dispoe de diversas salvaguardas na operagdo, condicionando o pagamento
de suas obrigacoes ao fiel cumprimento das obrigacoes da OUC Porto Maravilha, como. i)
disponibilizar para aquisi¢do pelo FII e para o mercado, nas condi¢oes do edital, terrenos que fossem
capazes de consumir até 75% de todo o estoque de potencial construtivo emitido; ii) cumprimento do
cronograma de execu¢do de obras de intervengdo urbanistica, iii) possibilidade de interrup¢do dos
pagamentos pelo FII Porto Maravilha, denominada situagdo de iliquidez, caso este ndo possua
recursos financeiros para continuidade dos pagamentos, assim resguardando que o FII ndo seja
obrigado a alienar for¢osamente ativos e ndo se exija aporte do FGTS;

f) em face dessas salvaguardas, a CA FGTS ainda realizou aporte adicional de R$ 1,5
bilhdo em razdo da retragdo no cendario economico e do atual estagio das obras, que, se ndo
concluidas, poderiam trazer repercussdo negativa para os ativos do FII Porto Maravilha,

g) os recursos ndo foram aplicados para mera especulagdo, pois que se destinaram a
obras especificas, no campo de atuagdo autorizado para o FGTS; e

h) verificou-se valorizagdo individual dos Cepac desde junho de 2011 (R$ 545) até
dezembro de 2016 (R$ 1.706), indicando o acerto das premissas que justificaram o investimento.

Conclusdo da equipe:

83. Em andalise, destaca-se que, apesar de o FGTS ser proprietario de cotas do FII Porto
Maravilha no campo formal, e ndo dos ativos reais que compoem o Fundo, o seu interesse estd focado
nos especificos ativos-alvo (Cepac e terrenos). E isso é natural, uma vez que a aplica¢do dos recursos
da Carteira Administrada do FGTS esta indissociavelmente ligada a projetos, ndo tendo, portanto,
existéncia autonoma. Entretanto, conforme ja destacado, é necessario aferir se o objeto investido, por
sua natureza, esta em consondncia com o arcaboug¢o normativo, o que ndo ocorre na Situa¢do
analisada.

84. Ainda que admitida a alegacdo de que a estrutura adotada, consistente na titularidade
dos ativos por parte do FII Porto Maravilha (em lugar de eles constituirem meras garantias), leve a
situagdo eventualmente mais confortavel para o Fundo, ndo poderiam os gestores investir em
instrumentos para os quais fosse impossivel atribuir rating, conforme normatiza¢do do proprio
CCFGTS.

85. Quanto ao aporte adicional de R$ 1,5 bilhdo, ndo se apontou irregularidade, mas tdo
somente se buscou demonstrar como investimentos em renda variavel sujeitam o investidor a
intempéries proprias do campo de incertezas que permeia os instrumentos dessa natureza.
Corroborando esse entendimento, basta resgatar as razoes apresentadas pelos proprios responsaveis,
que atribuiram a necessidade do aporte adicional a condi¢oes exogenas, relacionadas a cenario
economico e estagio de obras, que poderiam, ao final, ter repercussdo sobre o valor dos ativos
investidos. Vé-se, portanto, que estdo eles sujeitos a flutuagoes extraordinarias, ndo condizentes com o
conjunto normativo do FGTS. Sinteticamente, eis a razdo essencial pela qual ndo sdo emitidos ratings
para instrumentos de renda variavel: ha multiplas incertezas envolvidas e o investidor assume o risco
dessas incertezas, cobrando, em contrapartida, um prémio consistente em um retorno esperado maior.
86. No que tange a alegada valoriza¢do dos ativos, e mesmo a eventual suficiéncia das
salvaguardas adotadas, resgata-se que, essencialmente, a andlise prévia dos investimentos da
Carteira Administrada do FGTS esta segregada em duas partes: i) uma, exercida logo de inicio e a
cargo da Vifug, a qual compete verificar a concorddncia da proposta com o conjunto normativo do
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FGTS (enquadramento); e ii) outra, a cargo da Viter, responsavel pela estrutura da operagdo, com as
suas caracteristicas economico-financeiras e salvaguardas (estruturagdo), e que ocorre somente se
aprovado o enquadramento prévio pela Vifug.

87. Tendo isso em conta, destaca-se que o presente achado estd ligado essencialmente
aquela fase inicial, a cargo da Vifug, que realizou enquadramento em discordancia com a norma do
Conselho Curador. Assim, ainda que o investimento realizado, sob o aspecto economico-financeiro,
tenha eventualmente trazido bons resultados ao FGTS, em decorréncia da estruturagdo realizada pela
Viter, houve transgressdao a norma especifica por parte da Vifug.

88. E, como dito, dada a caracteristica do instrumento, volatil por natureza, o resultado
tanto poderia ser otimo como péssimo. Ademais, os financiamentos dirigidos a pessoas juridicas de
direito publico, como o Municipio do Rio de Janeiro, devem necessariamente ter garantias reais ou
vinculag¢do de receitas, conforme Regulamento do FGTS (art. 61, § 6° do Decreto 99.684/90),
exigéncia esta incompativel com investimentos em ativos de renda variavel.

89. Por consequéncia, propoe-se a realiza¢do de audiéncia dos responsaveis pela producgao
dos pareceres que, no ambito da Vifug, autorizaram os dois aportes no FII Porto Maravilha
90. Pelos mesmos motivos expostos no achado do FII Convida Suape, propoe-se ainda a

realizagdo de audiéncia do Vice-Presidente da Vifug, o Sr. Fabio Cleto, signatadrio dos seguintes votos
dirigidos ao Conselho de Fundos Governamentais e Loterias:

- VO VIFUG/SUFUG 005/2011, de 5/5/2011 (pega 68, p. 8-22); e
- VO VIFUG/SUFUG 004/2015, de 20/3/2015 (pega 68, p. 23-38).

Responsaveis:

91. Os responsaveis sdo aqueles elencados no rol constante da pe¢a 65 e da proposta de
encaminhamento.
92. Considerando que a irregularidade consiste no enquadramento irregular da proposta,

ha nexo causal entre os atos de produzir e aprovar os respectivos pareceres de enquadramento. Se
ndo existisse o parecer, acompanhado da respectiva aprovagdo, ndo existiria o enquadramento que se
reputa irregular.

93. No campo da culpabilidade dos gestores:

a) ndo foi demonstrada boa-fé, uma vez que se trata de setor especializado, cujo
conhecimento técnico envolve justamente o tema tratado no parecer;

b) ndao havia pareceres prévios que tenham servido de suporte a decisdo,

c) pela mesma razdo da alinea ‘a’, é razoavel afirmar que era possivel terem
consciéncia da ilicitude dos atos que praticaram,

d) era razoavel exigir condutas diversas, consistentes na elaboragdo de pareceres
desfavoraveis a operagdo analisada e ndo aprovagdo do parecer submetido a apreciagao.

Proposta de encaminhamento: realizar, com fundamento no art. 250, inciso 1V, do RI/TCU, a
audiéncia dos responsaveis a seguir indicados, para que, no prazo de quinze dias, apresentem razoes
de justificativa pelas irregularidades relacionadas ao enquadramento da proposta de investimento no
Fundo de Investimento Imobilidario Porto Maravilha pela Carteira Administrada do FGTS:

a) pela emissdo do parecer PA GEAVO 036/2010, retificado pelo PA GN Ativo do
FGTS 012/2011, em infringéncia ao item 4.1 da Resolu¢ao CCFGTS 578/2008, a Sra. Lenice Cunha
Pfau Machado, na condi¢ao de Consultor Matriz da Geavo, e os Srs. Alfeu Garbin, na condi¢do de
Gerente Executivo da Geavo, e Sérgio Antonio Gomes, na condi¢do de Gerente Nacional da Geavo;

b) pela aprovagao do parecer PA GEAVO 036/2010, retificado pelo PA GN Ativo do
FGTS 012/2011, em infringéncia ao item 4.1 da Resolu¢do CCFGTS 578/2008, o Sr. José Maria
Oliveira Ledo, na condi¢do de Superintendente Nacional da Sufug;
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¢) pela emissdo do parecer PA GEFOM 002/2015, em infringéncia ao item 4.2 da
Resolu¢ao CCFGTS 681/2012, os Srs. Geovane Eugénio Ferreira de Oliveira, na condicdo de
Gerente Executivo da GN Ativos do FGTS — Operagoes de Mercado, e Luis Gustavo de Oliveira
Pereira, na condi¢do de Gerente Nacional da GN Ativos do FGTS — Operagoes de Mercado;

d) pela aprovagao do parecer PA GEFOM 002/2015, em infringéncia ao item 4.2 da
Resolu¢do CCFGTS 681/2012, o Sr. Sérgio Antonio Gomes, na condi¢do de Superintendente
Nacional da Sufug; e a Sra. Deusdina dos Reis Pereira, na condi¢do de Diretora Executiva da
Diretoria de Fundos de Governo,

e) pela apresentacdo do voto VO VIFUG/SUFUG 005/2011, de 5/5/2011, ao Conselho
de Fundos Governamentais e Loterias, em infringéncia ao item 4.1 da Resolu¢do CCFGTS 578/2008,
o Sr. Fabio Ferreira Cleto, na condicdo de Vice-Presidente da Vifug; e

/) pela apresentagdo do voto VO VIFUG/SUFUG 004/2015, de 20/3/2015, ao Conselho
de Fundos Governamentais e Loterias, em infringéncia ao item 4.2 da Resolu¢do CCFGTS 681/2012,
o Sr. Fabio Ferreira Cleto, na condicdo de Vice-Presidente da Vifug.

1.C — Aquisigdo de debéntures (Aquapolo)

Situacdo encontrada:

94. A Caixa, no papel de Agente Operador do FGTS, por intermédio do parecer PA
GEAVO 016, de 14/5/2010, posteriormente substituido pelo PA GEAVO 010, de 4/4/2011, aprovou o
enquadramento de proposta de aquisicdo de debéntures da Aquapolo Ambiental S.A., para a
construgdo, operag¢do e manutengdo de um sistema de fornecimento de dgua de reuso para fins
industriais as empresas do Polo de Capuava, localizado no municipio de Maud, na regido do grande
ABC Paulista (pega 42).

95. Apesar de a Resolu¢ao CCFGTS 591/2009 autorizar que o FGTS adquira debéntures
que possuam lastro em operagoes do setor de saneamento, a Lei 8.036/90, nesse campo, impoe a
seguinte restri¢do:

‘Art. 9° As aplicagoes com recursos do FGTS poderdo ser realizadas diretamente pela
Caixa Economica Federal e pelos demais orgdos integrantes do Sistema Financeiro da
Habitagdo - SFH, exclusivamente segundo critérios fixados pelo Conselho Curador do
FGTS, em operagoes que preencham os seguintes requisitos:

§ 4° Os projetos de saneamento bdsico e infra-estrutura urbana, financiados com
recursos do FGTS, deverdo ser complementares aos programas habitacionais’ (grifou-
se).

96. Extrai-se do dispositivo, bem como de varias passagens da Lei 8.036/90, que o FGTS
aplica seus recursos em trés frentes distintas, consubstanciadas nos programas de habitagdo,
saneamento e infraestrutura; e que o programa de habitag¢do ¢ o principal deles, tendo os demais
apenas carater complementar. Por consequéncia, os projetos de saneamento e infraestrutura ndo tém
vida autonoma, sendo necessariamente complementares aos projetos habitacionais custeados pelo
FGTS.

97. O investimento analisado, a seu turno, visou atender as necessidades de industrias, e
ndo de habitagoes financiadas pelo Fundo. Logo, o enquadramento da operagdo afrontou o referido
dispositivo.

Critério de auditoria:

- Lei 8.036/90, art. 9, § 4°.

Evidéncias:
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- PA GEAVO 016, de 14/5/2010 (pega 42, p. 1);
- PA GEAVO 010, de 4/4/2011 (pega 42, p. 10);
- VO VIFUG/SUFUG 011/2011, de 28/7/2011 (pega 68, p. 38-52) .

Causas:
- Ndo identificadas.

Efeitos reais e potenciais:

98. Dado o carater finito dos recursos e a multiplicidade de potenciais interessados, os
investimentos, quando realizados em objetos distintos dos previstos nas normas de regéncia, impedem
que operagoes efetivamente elegiveis os recebam.

Esclarecimentos dos responsaveis:

99. Quanto a aquisi¢do de debéntures da Aquapolo, os responsdveis apresentaram, em
sintese, os seguintes esclarecimentos (pega 61, p. 34):

a) a modalidade de reuso de agua tem previsdo na Resolu¢dao CCFGTS 591/2009, que
dispoe sobre os investimentos da Carteira Administrada, bem como na Resolu¢ciao CCFGTS 647/2010,
que alterou a Resolu¢do CCFGTS 476/2005, referente ao Programa Saneamento para Todos,
inserindo a seguinte regra:

2.11 Tratamento Industrial de Agua e Efluentes Liquidos e Reuso de Agua

Destina-se a implantacdo de sistemas voltados para o uso eficiente de dagua em
atividades industriais por intermédio do tratamento de agua e de dguas residudrias
e/ou a implantagdo de sistemas de reutilizacdo de daguas servidas decorrentes de
sistemas industriais e de sistemas publicos de esgotamento sanitdrio’;

b) dado o alcance das atividades de reuso de agua, ndo ha como negar a sua
complementariedade com as operagoes de habitacdo. Nesse sentido, é incorreto exigir uma
complementariedade direta, tendo em vista que todas as ag¢oes de saneamento em determinada
localidade sao complementares a sua area residencial;

c) em face desse quadro, a modalidade foi aprovada de forma consciente pelo
Ministério das Cidades e pelo CCFGTS;

d) sob a otica dos recursos aplicados, a complementaridade deve ser entendida como
destinagdo prioritaria de, pelo menos, 60% dos recursos de habita¢do popular, sendo os 40%
restantes destinados de forma complementar aos investimentos em saneamento e infraestrutura.

Conclusdo da equipe de auditoria:

100. Os esclarecimentos ndo lograram afastar a irregularidade do enquadramento da
operagao.
101. Inicialmente, ndo ha razoabilidade na alegacdo de que qualquer investimento em

saneamento acaba por ter cardter complementar a area habitacional. Adotar tal entendimento levaria
a anulagdo da regra legislativa. Se todo investimento em saneamento atendesse ao comando
normativo, ndo haveria razdo de o legislador inserir a ressalva, e, se o fez, é porque desejou
estabelecer algum tipo de limita¢do as aplicagoes daquela espécie. E isso é muito natural, ja que o
principal foco do FGTS ¢ a habitacdo, sendo apenas instrumentais e complementares os investimentos
em saneamento e infraestrutura. Logo, investir em saneamento para beneficiar exclusivamente a
atividade industrial ndo atende ao preceito normativo.

102. Noutro campo, a lei também ndo prevé que o cardater complementar das atividades de
saneamento seja aferido tendo em conta a observancia de uma relagdo de 60% x 40%. De forma
diversa, por ser taxativa e ndo apresentar exce¢do, a norma impoe que a totalidade dos investimentos
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em saneamento e infraestrutura deve ser complementar aos programas habitacionais custeados pelo
FGTS.

103. No que tange a responsabilizagdo, apesar de o investimento efetivamente ter
contrariado o dispositivo em discussdo, revela-se necessario considerar a aparéncia de legalidade
eventualmente existente quando da aprovagdo de cada um dos pareceres, tendo em vista que, para um
deles, apesar de contrariar a Lei 8.036/90, existia norma do Conselho Curador que autorizava o
investimento.

104. Nesse ponto, o primeiro dos pareceres foi aprovado em 14/5/2010 (PA GEAVO
016/10), e o outro, em 4/4/2011 (PA GEAVO 010/11). Por seu turno, a Resolu¢cdo CCFGTS 647/2010,
que alterou a Resolugdo CCFGTS 476/2005, para, entre outras providéncias, inserir a possibilidade
de realizar investimentos em saneamento para industrias, foi aprovada em 14/12/2010 (pega 63, p. 6,
linha 284, Voto 19).

105. Assim, somente serd proposta a audiéncia dos responsdveis pela emissdo do parecer
PA GEAVO 016/10, tendo em vista que, no caso deles, sequer existia suporte normativo que conferisse
alguma aparéncia de legalidade ao enquadramento realizado. Nesse sentido, esclarece-se que a
inser¢do das industrias como possiveis mutudrios somente ocorreu com o advento da Resolugdo
CCFGTS 647/2010 (em dezembro), nos seguintes termos.

Resolucdo CCFGTS 476/2005 (norma modificada):
‘6.1. Mutuarios

Estados, Municipios, Distrito Federal e suas entidades da administra¢do indireta,
inclusive as empresas publicas e sociedades de economia mista;, as empresas
concessionarias e outros tipos de delegatarios de servigos publicos de saneamento
basico; e empresas privadas constituidas com o proposito especifico de atuar no
desenvolvimento das modalidades constantes no item 2 deste Anexo.’

Resolucdo CCFGTS 647/2010 (norma modificadora):
‘6.1 Mutuarios

Estados, municipios, Distrito Federal e suas entidades da administra¢do indireta,
inclusive as empresas publicas e sociedades de economia mista;, as empresas
concessionarias e outros tipos de delegatdrios de servigos publicos de saneamento
basico; empresas privadas constituidas com o proposito especifico de atuar no
desenvolvimento das modalidades constantes do item 2 deste Anexo; e as industrias’

(grifou-se).
106. Quanto Conselho Curador, propoe-se determina¢do para que exclua a modalidade de

investimento veiculada no item 2.11 da Resolu¢do CCFGTS 476/2005, e, por consequéncia, adapte o
rol de possiveis mutudarios tratado no item 6.1, para dele excluir o termo ‘e as industrias’.

Responsaveis:

107. Em relagdo ao PA GEAVO 016/10, considerando que a irregularidade consistiu no
enquadramento irregular da proposta, ha nexo causal entre os atos de produzir e aprovar os
respectivos pareceres de enquadramento. Se ndo existisse o parecer, com a respectiva aprova¢do, nao
existiria o enquadramento que se reputa irregular.

108. No campo da culpabilidade dos gestores:

a) ndo foi demonstrada boa-fé, uma vez que se trata de setor especializado, cujo
conhecimento técnico envolve justamente o tema tratado no parecer;

b) ndo havia pareceres prévios que tenham servido de suporte a decisdo;

¢) pela mesma razdo da alinea ‘a’, é razodvel afirmar que era possivel terem
consciéncia da ilicitude dos atos que praticaram,
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d) era razoavel exigir condutas diversas, consistentes na elaborag¢do de parecer
desfavoravel a operag¢do analisada e ndo aprovagdo do parecer submetido a apreciagdo.

109. No caso dos responsadveis pelo parecer PA GEAVO 010, de 4/4/2011, conforme ja
explicitado, existia norma do CCFGTS que, prevendo a operagdo, dava aparéncia de legalidade ao
investimento enquadrado, ainda que contrariando as disposi¢oes da Lei 8.036/90.

110. Pelo mesmo motivo, ndo se propoe a realizagdo de audiéncia do correspondente VP da

Vifug (o Sr. Fabio Cleto), pois que ele somente apresentou o seu voto favoravel ao CFGL em
28/7/2011, ja na vigéncia da Resolugdo CCFGTS 647/2010 (pega 68, p. 39-52).

Proposta _de encaminhamento: realizar, com fundamento no art. 250, inciso 1V, do RI/TCU, a
audiéncia dos responsaveis a seguir indicados, para que, no prazo de quinze dias, apresentem razoes
de justificativa pelas condutas apontadas, que se relacionam ao enquadramento da proposta de
aquisi¢do de debéntures da Aquapolo Ambiental S.A. pela Carteira Administrada do FGTS,
contrariando o art. 9°, § 4°, da Lei 8.036/1990:

a) pela elabora¢do do parecer PA GEAVO 016, de 14/5/2010, os Srs. Sérgio Luiz de
Faria Brasiel, na condig¢do de Analista da Geavo, Alfeu Garbin, na condi¢do de Gerente de Padroes
e Planejamento da Geavo,; Sérgio Antonio Gomes, na condi¢do de Gerente Nacional da Geavo,

b) pela aprovagao do parecer PA GEAVO 016, de 14/5/2010, o Sr. Joaquim Lima de
Oliveira, na condi¢do de Superintendente Nacional da Sufug, e

- determinar ao Conselho Curador do FGTS, com fundamento no art. 250, inciso 1I, do
RI/TCU, que, no prazo de quinze dias, exclua a modalidade de investimento veiculada no item 2.11 da
Resolucdo CCFGTS 476/2005, e, por consequéncia, retire o termo ‘e as industrias’ do rol de possiveis
mutudrios constante de seu item 6.1, em obediéncia ao art. 9°, § 4°, e 5°, inciso I, da Lei 8.036/90.

Il - Enquadramento de investimentos sem garantias previstas na legislacio do FGTS
11.A - FII Convida Suape
Situacdo encontrada:

111. A Caixa, no papel de Agente Operador do FGTS, por intermédio da CE GEFOM
12/2013 (pega 41), em 21/8/2013, alterou a estrutura de garantias apresentada pelo proponente do
investimento no FII Caixa Convida Suape. A referida estrutura, que tinha sido aprovada
anteriormente por pareceres do mesmo setor (PA GN Ativo do FGTS Operagoes de Mercado
001/2013 e PA GN Ativo do FGTS Operagoes de Mercado 003/2013), apresentava originalmente a
seguinte configura¢do:

‘4. Garantias apresentadas para a operagao

4.1. Ficam mantidas as garantias da opera¢do, acrescentadas ao item b a cessdo
fiduciaria das unidades residenciais:

a) Alienacgao fiduciaria dos terrenos objeto de financiamento e suas evolutivas;

b) Cessdo fiducidaria dos recebiveis decorrente da venda de tais lotes e unidades

residenciais; e

¢) Preferéncia no recebimento de dividendos.

4.2. Ficam mantidas as garantias adicionais:

()

d) Trava de domicilio bancario para os recebiveis em garantia;

e) O agente de obras, que fara a verificagdo da aplicagdo dos recursos, seja indicado

pelo FGTS’ (grifou-se).
112. A retificagdo operada consistiu na exclusdo das garantias das alineas ‘a’ e ‘b’
apresentadas pelo proponente, sob a seguinte justificativa.:
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113.

()

3. A adequacgdo da ‘estrutura de garantias’ ocorrera segundo o entendimento na
estruturag¢do da operacgdo, que propiciara a viabilidade das garantias dadas.

4. Neste aspecto, consideram-se adequadas e suficientes as garantias dadas na
aquisi¢do das cotas da SPE a participagio do FGTS, sendo redundantes e
desnecessdrias as garantias previstas no item 04, subitem 4.1, letras ‘a’ e ‘b’, pelo
motivo de que o FGTS ja é proprietdrio de cotas da SPE, o que pode gerar excesso de
custo da operagdo, em razdo de transferéncias cartorarias e impostos de transmissao
previstos na legislacdo.

5. Portanto, solicitamos adequar a estrutura de garantias segundo o entendimento
desta GEMOB, de modo a permitir as condigoes necessdarias para a efetivagdo da
operagdo em epigrafe’ (grifou-se).

Por consequéncia, o enquadramento da operagdo foi realizado tendo em conta apenas

as garantias relacionadas com: i) preferéncia no recebimento de dividendos, ii) trava do domicilio
bancdrio para os recebiveis em garantia, e iii) indicagdo do agente de obras pelo FGTS.

114.

No entanto, nenhuma das garantias remanescentes da retificagdo consta do rol do art.

9°da Lei 8.036/90, que assim dispoe:

‘Art. 9° As aplicagoes com recursos do FGTS poderdo ser realizadas diretamente pela
Caixa Economica Federal e pelos demais orgdos integrantes do Sistema Financeiro da
Habitagao - SFH, exclusivamente segundo critérios fixados pelo Conselho Curador do
FGTS, em operagoes que preencham os seguintes requisitos:

I - Garantias:

a) hipotecaria;

b) caugdo de créditos hipotecarios proprios, relativos a financiamentos concedidos com
recursos do agente financeiro;

¢) caugdo dos créditos hipotecarios vinculados aos imoveis objeto de financiamento,

d) hipoteca sobre outros imoveis de propriedade do agente financeiro, desde que livres
e desembaragados de quaisquer onus,

e) cessdo de créditos do agente financeiro, derivados de financiamentos concedidos
com recursos proprios, garantidos por penhor ou hipoteca,

f) hipoteca sobre imovel de propriedade de terceiros;
g) seguro de crédito;

h) garantia real ou vincula¢do de receitas, inclusive tarifarias, nas aplicagoes
contratadas com pessoa juridica de direito publico ou de direito privado a ela
vinculada;

i) aval em nota promissoria,

J) fianga pessoal,;

1) alienagado fiduciaria de bens moveis em garantia;
m) fian¢a bancaria;

n) outras, a critério do Conselho Curador do FGTS;

()

§ 5° As garantias, nas diversas modalidades discriminadas no inciso I do caput deste
artigo, serdo admitidas singular ou supletivamente, considerada a suficiéncia de
cobertura para os empréstimos e financiamentos concedidos.’
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115. E nem a atuag¢do do Conselho Curador, por intermédio da Resolu¢cio CCFGTS
681/2012, destoou desse rol, ja que orientou a Caixa, em seu papel de Agente Operador, a proceder
nos seguintes termos:

‘4. Autorizar o Agente Operador a investir até:

()
4.2.1. Na mitigagdo dos riscos serdo exigidas as garantias admitidas pela legislacdo do
FGTS’ (grifou-se).

116. Dessa forma, extrai-se que as garantias excluidas eram as unicas que, em alguma
medida, aproximavam-se dos tipos previstos, mais especificamente das alineas ‘a’ e ‘b’ do referido
art. 9°.

117. Outrossim, ndo é razoavel a motivagdo apresentada para a exclusdo, pois, ao tempo
que o enquadramento inicial remetia a garantias representativas do valor integral dos terrenos e dos
recebiveis, a alteragdo implicou que o FGTS teria direito apenas a parcela equivalente a sua
participagdo na SPE, que é minoritaria. Logo, ndo se tratava de uma troca que conduzia a igual
resultado, uma vez que vantajosa apenas para o tomador de recursos.

118. Ademais, em caso de desfazimento da sociedade, os socios sdo os ultimos a receber o
residuo patrimonial, apos satisfeitos os empregados, o Governo e demais credores. E os ativos
dispensados (terrenos e recebiveis) podem ser livremente consumidos no processo de liquidagdo da
empresa, ja que ndo onerados como previsto na proposta inicial, e até mesmo serem oferecidos como
garantias a outros provedores de recursos.

119. Ndo bastasse isso, também ndo restou demonstrado que os alegados custos de cartorio
e tributdrios fossem de tal monta relevantes que justificassem a exclusdo da garantia pela Caixa.
Tratou-se, isso sim, de mero ato de liberalidade com os recursos do FGTS, baseado apenas na
declaragdo genérica do emissor do parecer.

Critério de auditoria:

-Art. 9° 1, da Lei 8.036/90, c/c o item 4.2.1 da Resolu¢cdo CCFGTS 681/2012.

Evidéncias:
- CE GEFOM 12/2013 (pe¢a 41);
- PA GN Ativo do FGTS Operagoes de Mercado 001/2013 (peca 38, p. 1), e
- PA GN Ativo do FGTS Operagoes de Mercado 003/2013 (peca 38, p. 8).
Causas:

- Ndo identificadas

Efeitos reais e potenciais:

120. A eventual frustracdo dos fluxos financeiros em favor do FGTS ndo sera mais suprida
pela possibilidade de acionar a garantia real consistente na alienagdo fiduciaria dos terrenos
utilizados no empreendimento, além do recebimento fiducidario dos consequentes recebiveis. Dessa
forma, o FGTS passou a depender do sucesso do negocio e da saude financeira dos atores envolvidos
para ter satisfeitos os seus créditos.

Esclarecimentos dos responsaveis:

121. Alguns dos esclarecimentos relacionados a este investimento aplicam-se, por seus
fundamentos, aos demais que dizem respeito a falta de garantias previstas nas normas do FGTS. Em
sintese, os responsdveis apresentaram os seguintes argumentos (peca 61, p. 36):

a) considerando que o CCFGTS, por meio de suas resolugoes, autorizou a aplica¢do
em instrumentos como cotas de FII e debéntures, é decorréncia logica que sejam aceitas garantias
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compativeis com esses tipos de investimento. Essas salvaguardas tém fundamento na alinea ‘n’ do
inciso I do art. 9° da Lei 8.036/90, que atribui ao CCFGTS a faculdade de estabelecer outras
garantias para além daquelas expressamente elencadas na norma;

b) apesar de ndo se tratar propriamente de instrumento de divida, a aquisi¢do de cotas
do FII Convida Suape apresenta garantias adicionais que fazem com que a opera¢do se assemelhe
aquele tipo de investimento, tais como: agoes preferenciais, que conferem ao Fundo a primazia no
recebimento de dividendos, com estrutura de dividendo minimo obrigatorio anual; acordo de suporte
de acionistas para aporte de recursos em caso de insuficiéncia de recursos da Companhia para
pagamento dos dividendos, op¢do de venda, a ser exercida contra a Conepar S.A.; mecanismo de
venda for¢ada dos ativos de Convida Suape (terrenos) e op¢ao de compra pelo Fundo da participagdo
detida por Convida Participagoes S.A. no projeto, por valor simbolico (RS 1,00);

¢) quanto a garantia recebida, consistente na alienagdo fiduciaria de 10% das ag¢oes da
Cone S.A., destacou-se que, conforme laudo de 2016, essas agoes tinham o valor de R$ 144 milhoes,
equivalentes a 151% do valor aportado até o momento no projeto (R$ 95 milhoes),

d) a aquisi¢do de cotas de Sociedade de Proposito Especifico confere maior garantia
ao investidor, uma vez que se trata de patriménio segregado do pertencente a empresa envolvida.
Além disso, ao possuir como garantia as cotas da SPE, tem-se o acesso indireto a seus ativos reais, na
forma do eventual resultado da companhia, por meio da venda das unidades habitacionais, sem deter
diretamente os ativos reais. Dal a razdo de alterar o parecer de enquadramento para dele excluir a
proposta de alienagdo fiducidria dos ativos-alvo da SPE.

Conclusdo da equipe:

122. Tendo em conta esses esclarecimentos, associados ao da subsecdo atinente a eventual
insuficiéncia do Relatorio de Oportunidade de Investimento (ROI) (itens 134-146 seguintes), conclui-
se que a estrutura de garantias efetivamente utilizada decorreu da natureza das operagoes aprovadas
pela Vifug na fase de enquadramento.

123. Em outros termos, se foram aprovados investimentos em renda varidvel, ainda que em
dissondncia com as normas do FGTS, era natural que as garantias também apresentassem a mesma
divergéncia, sendo este um dos efeitos reais da falha de enquadramento. Dessa forma, ha uma so
conduta irregular, consistente no enquadramento, e que ja foi tratada nos itens 33-110 deste relatorio,
com identificagdo dos especificos responsaveis.

124. Ressalta-se, ademais, que o ato de realizar enquadramento também abrange a andlise
da adequacgdo das garantias propostas, ou seja, ‘enquadrar’ engloba, entre outras coisas, afirmar que
a estrutura de garantias estda de acordo com a normatiza¢do do FGTS. Assim, foram os mesmos
responsaveis ja apontados os que atestaram a regularidade das garantias apresentadas. Ndo compete,
portanto, realizar audiéncias distintas pela mesma conduta.

125. Apesar disso, cabe destacar que o dispositivo da Lei 8.036/90 citado pelos responsaveis
(art. 9°, inciso I, alinea ‘n’) ndo legitima a ag¢do da Caixa, uma vez que trata da prerrogativa do
Conselho Curador (e ndo do Agente Operador) de estabelecer modalidades de garantias adicionais
aquelas que sdao expressamente previstas na norma. E o CCFGTS, mesmo tendo essa prerrogativa,
limitou-se a informar que as garantias exigidas eram aquelas constantes da Lei. Assim, a Vifug, ao
aceitar novas modalidades de garantias, acabou por usurpar prerrogativa exclusiva do Conselho
Curador.

126. Considerando a exposi¢do, especialmente no tocante ao vicio de origem do
enquadramento, ndo se apresentam propostas de encaminhamento relacionadas a este achado.
Quanto aos demais esclarecimentos, atinentes as especificas garantias, o tema é retomado a partir do
item 134 deste relatorio.

IL.B - Porto Maravilha

Situacdo encontrada:
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127. Ao realizar a andlise do investimento no Porto Maravilha, para fins de enquadramento
da proposta, a Sufug aprovou-o, a despeito de ele ndo consignar garantias. Em sintese, os ganhos
projetados para o FGTS somente se materializariam em caso de valorizagdo dos Cepac e dos terrenos
a serem adquiridos pelo FII Porto Maravilha, cuja totalidade das cotas seriam posteriormente
adquiridas por aquele Fundo.

128. Entretanto, a Lei 8.036/90, por seu art. 9°, estabelece que todas as aplica¢oes dos
recursos do FGTS devem ter garantias. Na mesma linha, o item 4.2 da Resolu¢do CCFGTS 578/2008.
Dessa forma, ndo é admitido que investimento sujeite o Fundo as flutuagoes do mercado (quer seja
financeiro, quer seja imobiliario).

Critério de auditoria:
-Art. 9° 1, da Lei 8.036/90, c/c o item 4.2 da Resolu¢do CCFGTS 578/2008.

Evidéncias:
- PA GEAVO 036, de 26/11/2010 (pega 43, p. 1),
- PA GN Ativo do FGTS 12, de 9/5/2011 (pega 43, p. 7);
- PA GEFOM 002, de 30/1/2015 (pega 43, p. 9).
Causas:

- Ndo identificadas.

Efeitos reais e potenciais:

129. A eventual flutuagdo negativa dos precos dos Cepac e/ou dos terrenos que compoem o
portfolio do FII Porto Maravilha podem levar o FGTS a prejuizos, sem que eles sejam sustentados por
garantias. Em alguma medida, ja houve a materializa¢do desse prejuizo, pois o FGTS foi obrigado a
aportar no FII PM R$ 1,5 bilhdo adicional em relacdo a seu aporte inicial. Aléem disso, o
envolvimento das empresas responsaveis pelo projeto na Opera¢do Lava-Jato também contribui
negativamente para o sucesso dos negocios.

Esclarecimentos dos responsaveis:

130. Além das alegagoes apresentadas no achado anterior, que também se aplicam a este, os
responsdveis, em sintese, apresentaram os seguintes esclarecimentos (peca 61, p. 36):

a) é inverossimil o pressuposto de que as garantias apresentadas na realizagdo de
empréstimos ou financiamentos tradicionais ndo se sujeitam as flutuagoes de mercado, tendo em vista
que mesmo elas dependem da efetiva construgdo e vendas das unidades, que estardo sempre sujeitas
aquelas oscilagoes;

b) apesar de o investimento realizado pelo FGTS ndo conferir ao Fundo o recebimento
em garantia dos ativos reais representados pelos Cepac e terrenos, como funcionaria em uma
operacdo tradicional de crédito, os ativos sdo de propriedade do proprio FII Porto Maravilha, que
pode deles dispor no momento em que julgue mais adequado, ampliando a seguranga da operagdo.

Conclusdo da equipe:

131. Quanto as alegagoes, apesar de os ativos oferecidos em garantia, mesmo em operagoes
tradicionais de divida, sujeitarem-se as flutuacoes de mercado, ressalta-se que, nos investimentos de
renda variavel, a figura do devedor desaparece, e os riscos da volatilidade passam todos ao
proprietario dos ativos, no caso, o FGTS.

132. Em outras palavras, ao tempo que, nas operacgoes de crédito, é possivel executar a
divida, buscando-se até mesmo outros bens do devedor, no caso de perecimento ou insuficiéncia
posterior das garantias, ou impor restri¢oes crediticias ao inadimplente, isso ndo ocorre com ativos
de renda variavel, ja que o prejudicado é o mesmo proprietario dos ativos.
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133. Sdo igualmente vdlidas as consideragoes atinentes ao achado anterior, relacionadas a
desnecessidade de realizar audiéncia em separado para o estabelecimento de garantias, uma vez que
o tema ja foi adequadamente tratado na subse¢do que cuidou do enquadramento da operagao.

IIT - Emissdo de Relatorio de Oportunidade de Investimento sem andlise da suficiéncia da unica
garantia aceita pela legislagcdo do FGTS

Situacdo encontrada:

134. Apos o enquadramento prévio do investimento no FII Convida Suape pelo Agente
Operador do FGTS, foi confeccionado o respectivo Relatorio de Oportunidade de Investimento (ROI).
Entretanto, o ROI incluiu garantia consistente na alienagdo fiducidria de agoes representativas de
10% do capital social da Cone S.A, que ndo constava dos pareceres de enquadramento (pe¢a 51, p.
84).

135. Ao analisar a nova estrutura do investimento, o setor juridico da Caixa, por intermédio
da NJ 6.880/2014 (pegca 50), concluiu que apenas aquela garantia atendia aos requisitos legais, nos
seguintes termos:

5.2 Insta ressaltar que, das garantias noticiadas acima, somente a alienacdo

fiduciaria de acoes atende ao disposto no item 4.2.1 da Resolugdo 681/2012 (na
mitigagdo dos riscos serdo exigidas as garantias admitidas pela legisla¢do do FGTS),
ja que a Lei 8.036/90 admite a alienagdo fiduciaria de bens moveis (art. 9°, I, I). Nesse
passo, cabe a unidade proponente avaliar a suficiéncia dessa garantia para a
mitigacdo dos riscos da operacdo, nos termos do item 4.2.1 da Resolugcdo’ (grifou-se).

136. Apesar de a referida nota juridica, de novembro de 2014, ser posterior a data do ROI
(produzido em outubro/2014), e dirigida a setor distinto do responsavel pela elaborag¢do do
documento (destinada a Gefom), seus fundamentos, de solidos, eram de observancia obrigatoria. Esse

entendimento ganha refor¢o ante a existéncia do rol de garantias do art. 9° e do seguinte dispositivo
da Lei 8.036/90:

‘Art. 9°(..)

§ 57 As garantias, nas diversas modalidades discriminadas no inciso I do caput deste
artigo, serdo admitidas singular ou supletivamente, considerada a suficiéncia de
cobertura para os empréstimos e financiamentos concedidos’ (grifou-se).

137. A partir do excerto, conclui-se que, dentro de um rol taxativo de garantias, pode o
responsavel pela aplica¢do dos recursos FGTS utiliza-las, isolada ou cumulativamente, desde que
suficientes para cobrir os empréstimos e financiamentos concedidos. Assim, quaisquer precaugoes
adotadas fora do referido rol, ainda que se dé a elas o nome de garantias, ndo devem ser
consideradas na aferi¢do da suficiéncia de cobertura da operacdao.

138. Tendo isso em conta, extrai-se do ROI que ndo houve particular andlise da suficiéncia
dessa especifica garantia, mas sim de toda a estrutura da opera¢do. Ocorre que as demais precaugoes
adotadas ndo podem ser consideradas como garantias para fins de aplicagdo de recursos do FGTS,
por absoluta falta de previsdo normativa.

139. Dessa forma, competia aos responsaveis pela elaboragdo do ROI atestar a suficiéncia
da unica garantia aceita pela Lei 8.036/90 para cobrir os riscos associados ao empreendimento, o que
ndo ocorreu.

140. Ressalta-se, ainda, que um dos subscritores do ROI, o Sr. Vitor Hugo dos Santos Pinto,
Gerente Nacional da Gemob ao tempo da produg¢do do documento, teve sua prisdo preventiva
decretada, no ambito da Opera¢do Sépsis, em 31/5/2017, por suposto recebimento de vantagens
indevidas em razdo de suas atividades profissionais de gestor de recursos do FGTS.

Critério de auditoria:
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-Art. 9° 1 e § 5°da Lei 8.036/90, c/c o item 4.2.1 da Resolu¢do CCFGTS 681/2012.
Evidéncias:

- ROI (pega 51);

- NJ 6.880/2014 (peca 50).
Causas:

- Ndo identificadas.

Efeitos reais e potenciais:

141. As unicas garantias admitidas pela legislacio do FGTS apresentadas na operagdo
podem eventualmente ser insuficientes a cobertura do valor total do aporte autorizado, equivalente a
RS 530 milhoes.

142. Nesse sentido, basta cogitar que foram apresentadas como garantia apenas 10% das
acoes da Cone S.A. Se se admitir que esse percentual valia, ao tempo do ROI, os referidos R$ 530
milhoes, seria imperioso concluir que o universo total de agoes da Companhia (100%) era de RS 5,3
bilhoes. Mas ndo ha informagoes minimas no ROI que indiquem ser esse o valor da Cone S.A.

Esclarecimentos dos responsaveis:

143. Em sintese, os responsadveis alegaram que, ao contrario do disposto neste achado, foi
sim realizada andlise da suficiéncia de garantias da operag¢do, conforme se verifica na pagina 97,
item 6.8.2.8 — Desmobilizagcdo de Ativos, do Relatorio de Oportunidade de Investimento. A andlise
compreendeu, por exemplo, os seguintes aspectos (peca 61, p. 36-39 e 41-47):

a) foi realizada avalia¢do independente da Cone S.A. em 31/12/2013, que trouxe um
valor de R$ 1,914 bilhdo para a Companhia, atribuindo, por consequéncia, um valor de RS 191
milhdes para as agoes oferecidas em garantia, sendo que, em 2014, essas agoes valiam R$ 217,8
milhoes;

b) as garantias apresentadas ndo se limitaram as elencadas neste achado, ja que
também constavam outras, descritas do item 121 deste relatorio;

¢) por ser investimento de renda variavel, a aplicagdo em cotas de FII impede a
constitui¢do de gravame sobre os ativos, nos mesmos moldes em que se processa para ativos de renda
fixa. Apesar disso, foram negociadas garantias que, tanto por sua natureza quanto pela suficiéncia,
conferiram atendimento pleno as normas aplicaveis a Carteira Administrada do FGTS;

d) esse conjunto de salvaguardas acabou por configurar, em sua esséncia, verdadeira
garantia real sobre os terrenos;

e) alem disso, apesar de ndo se tratar de operagdo de renda fixa, incorporou-se a
estrutura diversos elementos tipicos de uma operagdo de empréstimo e financiamento, como:

e.l) destinacdo dos recursos: como em um financiamento tradicional, os recursos
aportados no FII deveriam ser aplicados nas dreas financiadas,

e.2) prazos: o investimento do Fundo no projeto tem prazos definidos para cada fase,
tanto de caréncia para inicio do recebimento de dividendo (retorno dos valores aportados) quanto de
amortizagdo de cotas;

e.3) taxa: estabelecimento de fluxo de dividendos minimos suficientes para
proporcionar ao FII o retorno de TR + 10,5% a.a;

e.4) fluxo de pagamento: da mesma maneira de uma divida, ha obriga¢cdo de a SPE
pagar parcelas previamente estabelecidas, na forma de dividendos obrigatorios,

e.5) garantias: foi montada estrutura de garantias tanto do projeto quanto perante a
contraparte Conepar S.A.

28

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 58716035.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 016.592/2017-4

Conclusdo da equipe:

144. Na mesma linha das subsecoes anteriores, os esclarecimentos dos responsadveis
demonstraram que a estruturagdo do investimento decorreu do tipo de aplica¢do que foi efetivamente
aprovada pelo Agente Operador na fase de enquadramento. Logo, a atuagdo da Viter limitou-se a
estruturar a opera¢do em conformidade com a natureza do investimento aprovado. Em outras
palavras: se ndo foi aprovada operagdo de crédito, tal qual reclama a Lei 8.036/90, ndo poderia a
Viter adotar todas as cautelas caracteristicas desse tipo de negocio.

145. Ressalta-se, no entanto, que, apesar de os responsaveis terem alegado que realizaram
analise da suficiéncia da unica garantia admitida (alienagdo fiduciaria das acoes da Conepar), ndo se
demonstrou que ela bastasse a cobertura de toda a operag¢do, que montava R$ 530 milhoes, mas
apenas da parcela efetivamente desembolsada até o momento (R$ 95 milhoes). Apesar da decisdo
atual de ndo realizar novos aportes, essa ndo era uma premissa absoluta da decisdo de investimento,
que poderia alcangar ou ndo o valor global.

146. Apesar disso, tendo em vista as razoes ja expendidas, ndo se apresenta proposta de
encaminhamento para este achado. Outrossim, a Viter adotou salvaguardas adicionais que visaram
dar maior seguranga a operagdo, ainda que dissonantes das normas do FGTS.

1V - Utilizacdo de recursos do FGTS para compensar exposi¢do a riscos ndo coberta pela taxa
autorizada pelo Fundo

Situacdo encontrada:

147. A Caixa possui norma interna que possibilita a compensagdo de riscos extraordinarios
de propostas de investimentos da CA FGTS com a aplicag¢do de recursos do proprio Fundo em titulos
publicos, contrariando as normas do Conselho Curador que regulam o tema. Essa regra consta do
manual FP 263 014, nos seguintes termos (pe¢a 44, p. 35):

‘4.3.1.6 Apos a deliberagdao pelo Comité de Investimento de Recursos do FGTS por
meio de Fundos Especiais e Carteiras Administradas, demanda a SUCOR o calculo da
suficiéncia da taxa de risco para a mitigacdo dos riscos de mercado e de crédito da
operacdo, propondo a segregacdo de titulos publicos para complementacdo desta
taxa, caso constatada a insuficiéncia’ (grifou-se).

148. Inicialmente, destaca-se que, por intermédio das alineas ‘a’ e ‘b’ do item 3.1 da
Resolugdo 578/2008, o Conselho Curador do FGTS autorizou que, nas operagoes com recursos do
Fundo que envolvam os instrumentos financeiros de que trata a norma, o Agente Operador cobrasse
1% a titulo de taxa de risco. Dessa forma, uma parcela dos ganhos do investimento ficaria retida pela
Caixa, em lugar de ser repassada ao FGTS.

149. A referida taxa de risco se justifica porque o Agente Operador é obrigado a garantir
remunerag¢do minima aos recursos do FGTS sob sua responsabilidade, e os novos investimentos
autorizados criam riscos adicionais na gestdo do Fundo.

150. Entretanto, analisando os pareceres da drea de Risco Corporativo da Caixa (Sucor),
verificou-se que, na hipotese de insuficiéncia da taxa autorizada pelo Conselho Curador para cobrir
os riscos das operagoes propostas, a Caixa — em lugar de evitar os investimentos ou exigir garantias
complementares para conduzi-los a um patamar compativel com a taxa de risco recebida — compensa
o desequilibrio apenas com investimento adicional em titulos publicos, utilizando as disponibilidades
do proprio FGTS.

151. Em um dos pareceres prévios ao investimento na Aquapolo (PS SUCOR 231/10), a
regra foi aplicada, conforme o seguinte trecho (peca 45, p. 3):

‘A taxa de risco de 1% segregada ao Agente Operador ndo é suficiente para a
mitigacdo dos riscos de mercado e crédito gerado na aquisi¢cdo do ativo proposto,
sendo necessario que a Carteira Administrada de Saneamento do FGTS tenha em sua
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composi¢do um saldo segregado de RS 6,5 milhoes em Titulos Publicos Federais
remunerados a taxa SELIC ou equivalente para compensar o déficit entre as
remuneragoes esperadas do ativo e do passivo.’

152. Extrai-se desse quadro que a Caixa, na aplicagdo dos recursos do FGTS, se permite
fazer investimentos com retornos projetados inferiores aos previstos nas normas de regéncia, apenas
pelo fato de administrar expressivo volume ocioso de recursos do Fundo, que, aplicados em titulos do
Tesouro, ja sdo suficientes para compensar eventuais maus negocios.

153. Tal situagdo esta em dissondncia com a normatiza¢do do FGTS porque, se o Conselho
Curador destinou taxa especifica para cobrir os riscos associados as operagoes, impoe-se ao Agente
Operador a escolha de investimentos que, por sua configura¢do, ndo levem a Caixa a um nivel de
exposi¢do ndo tolerado pela taxa de suporte.

154. Ademais, independentemente de novos investimentos, é natural esperar que os recursos
ociosos do FGTS (ndo aplicados em projetos especificos) ja estivessem aplicados em titulos publicos
federais ou outros dotados de igual segurancga, razdao por que, na pratica, a eventual materializagdo
dos riscos previstos a cada novo investimento implicara efetiva diminuig¢do do patrimonio potencial do
FGTS.

155. Em outras palavras, da-se ao FGTS um ganho que ja era seu, a partir do investimento
de suas proprias disponibilidades em titulos publicos. Por outro lado, se se materializam os riscos
previstos, esses ganhos sdo consumidos e o seu patriménio ndo alcanga o melhor patamar possivel.
156. Dai o CCFGTS escolher pagar uma espécie de seguro ao Agente Operador (1%), para
que a ele se transfiram os riscos das aplicagoes, que podem ser mitigados pelas cautelas necessarias
ou devem impor a reprovagdo da proposta de investimento.

Critério de auditoria:

- Resolu¢gao CCFGTS 578/2008, item 3.1, alineas ‘a’ e ‘b’ (vigente a época do
investimento),

- Resolugdo CCFGTS 681/2012, item 3, alineas ‘a’ e ‘b’ (vigente atualmente).
Evidéncias:

- Manual FP 263 014 (peca 44);

- Parecer PS SUCOR 231/10 (pega 45).

Causas:
- Nao identificadas.

Efeitos reais e potenciais.:

157. Considerando que o FGTS ja poderia auferir os rendimentos com a aplica¢do de suas
disponibilidades em titulos publicos federais mesmo na hipotese de eventual inexisténcia dos
investimentos de que trata a Resolu¢cdo CCFGTS 578/2008, a regra da Caixa acabou por transferir ao
Fundo os riscos ndo cobertos pela taxa autorizada pelo Conselho Curador, dado que, se
materializados, terdo o conddo de consumir parcela dos referidos ganhos.

158. Ademais, a necessidade de investimento em titulos publicos para cobrir riscos
excedentes de particular operagdo implica que esses mesmos recursos ndo podem ser destinados a
outros possiveis tomadores, ou seja, a ma qualidade dos financiamentos concedidos tem repercussao
sobre todo o universo potencial de beneficiados, diminuindo-o.

Esclarecimentos dos responsaveis:

159. Sobre o assunto, os responsaveis informaram que, apesar de a drea de riscos ter
propugnado pela aquisi¢do de titulos publicos para assegurar o nivel de risco das operagoes, esse
procedimento nunca foi realizado pelo Agente Operador, pois o risco da Carteira Administrada do
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FGTS ‘é intrinseco a propria carteira, ou seja, ndo procede compensag¢do com a aplicagdo dos titulos
publicos’ (pegas 61, p. 47).

160. Ainda segundo os responsdveis, ocorreu justamente o contrario, pois ‘a CA FGTS
aplicou ao longo de sua existéncia R$ 15,6 bilhoes, ja devolveu ao FGTS RS 8,8 bilhoes e possui saldo
de cerca de R$ 12 bilhoes, conforme pode ser verificado nas demonstragéoes financeiras do FGTS'.

Conclusdo da equipe de auditoria:

161. Os esclarecimentos ndo comprovaram que as condigoes integrantes do parecer PS
SUCOR 231/10 nao tenham sido efetivamente implementadas quando da realiza¢do do investimento
aprovado. Ademais, é esperado que as operagoes somente sejam realizadas nas condigoes tratadas
nas diversas instancias decisorias ou de suporte, a exemplo da Sucor, ou que, alternativamente, o
tratamento dissonante — em observancia ao principio da motivagdo — seja devidamente justificado,
prévia e explicitamente.

162. Ndo bastasse isso, o tratamento aprovado no referido parecer apenas reproduz regra
constante de norma vigente da propria Caixa, que, pelos motivos expostos neste achado, ndo
condizem com o conjunto normativo do FGTS.

163. Sob outro aspecto, o parecer é claro ao indicar que a taxa efetivamente cobrada na
operagdo, acrescida da taxa de risco, era insuficiente para cobrir as obrigacoes dela decorrentes
junto ao FGTS, e essa insuficiéncia derivava da estrutura da proposta, que conduzia a uma relagdo
risco-retorno incompativel com o custo do capital (retorno minimo devido pela Caixa ao FGTS).

164. Nesses casos, mais adequado seria ndo realizar a operagdo ou alterar suas condi¢oes
para um nivel de riscos compativel, utilizando, como exemplo, o refor¢o de garantias ou a cobranga
de taxa mais elevada, que garantisse — além do retorno minimo exigido pelo FGTS — a cobertura dos
riscos incorridos pela Caixa.

165. Considerando que o parecer em questdo aplicou norma da propria entidade, conclui-se
pela necessidade de determinar a Caixa que exclua a regra constante do item 4.3.1.6 de seu normativo
interno FP 263 014.

166. Adicionalmente, também é necessario dar ciéncia a entidade de que as propostas de
investimento de recursos da Carteira Administrada do FGTS que, por sua estrutura, recebam
pareceres indicativos da insuficiéncia da taxa de risco autorizada pelo Conselho Curador ndo devem
ser aprovadas no formato proposto.

167. Como justificativa da proposta, destaca-se que, apesar de a Resolu¢do CCFGTS
681/2012 estabelecer taxas especificas para cada tipo de operagdo (item 3, alineas ‘a’ e ‘b’), a Caixa,
no papel de Agente Operador, somente se obriga, por for¢a da mesma norma (item 4.2.2), a assegurar
ao FGTS rendimentos sobre o conjunto de investimentos do género (6% + TR). Assim, ainda que ndo
se apliquem recursos do FGTS em titulos publicos para compensar o desequilibrio na relagdo risco-
retorno, o onus de um eventual mau investimento acaba por recair sobre o proprio FGTS.

168. Tal efeito se da porque, ao tempo em que a Caixa pode compensar um investimento de
pior qualidade com a ‘sobra’ resultante da boa qualidade de outros, obrigando-se apenas pelo
resultado global do conjunto de aplicacoes, essa compensag¢do acaba por diminuir o resultado
potencial que o Fundo poderia auferir caso todas as operagoes aprovadas apresentassem estrutura
condizente com o nivel de risco e taxa estabelecida pelo Conselho Curador.

Proposta de encaminhamento:

- determinar a Caixa Economica Federal, com fundamento no art. 250, inciso II, do
RI/TCU, que altere o seu normativo FP 263 014, ou o que venha a lhe suceder, para dele excluir a
regra constante do item 4.3.1.6, por infringéncia as alineas ‘a’ e ‘b’ do item 3 da Resolu¢do CCFGTS
681/2012, informando, no prazo de trinta dias, as medidas adotadas ao TCU;

- dar ciéncia a Caixa Econémica Federal de que a aprovacdo de propostas de
investimentos de recursos da Carteira Administrada do FGTS que, por sua estrutura, recebam
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pareceres prévios indicativos da insuficiéncia da taxa de risco aprovada pelo Conselho Curador do
FGTS, nos moldes verificados no parecer PS SUCOR 231/2010, afronta a regra do item 3, alineas ‘a’
e ‘b’, da Resolugio CCFGTS 681/2012 e o principio da eficiéncia, tendo em vista que podem
ocasionar prejuizo aquele Fundo.

V — Auséncia de estrutura formal e efetiva de controles internos que proporcionem seguranca
razodavel das operacgoes, de divulgacio e de conformidade

169. Apesar de o manual FP 263 estabelecer um fluxo de andlise das propostas de
investimento da carteira administrada do FGTS, a Caixa ndo adota, nesse campo, mecanismos
basicos voltados a observdncia de principios elementares da Administra¢do Publica, a exemplo da
prestagdo de contas, legalidade, motivagdo, publicidade, impessoalidade e eficiéncia.

170. Considerando a responsabilidade publica sobre os recursos do FGTS, é esperada a
adogdo de padroes minimos de formaliza¢do e motiva¢do para as suas decisoes no ambito do
processo de escolha de potenciais projetos financiados, sobretudo em face do cardter finito dos
recursos e da multiplicidade de potenciais interessados.

171. Sob alguns aspectos, um bom guia para esses padroes minimos consta da Lei 9.784, de
29 de janeiro de 1999, que regula o processo administrativo federal. Apesar de a atividade de
investimento ndo equivaler propriamente a atua¢do administrativa, é razoavel que a Caixa, na guarda
dos interesses do FGTS, observe ao menos os aspectos fundamentais da norma, que sdo guia seguro
para toda a Administragdo Direta e Indireta. Alguns desses fundamentos podem ser extraidos das
seguintes passagens:

‘Art. 2°A Administragdo Publica obedecerd, dentre outros, aos principios da
legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade,
ampla defesa, contraditorio, seguranga juridica, interesse publico e eficiéncia.

§ 1° Os atos do processo devem ser produzidos por escrito, em verndculo, com a data e
o0 local de sua realizacdo e a assinatura da autoridade responsdvel.

$ 4° O processo deverd ter suas paginas numeradas seqiiencialmente e rubricadas.

Art. 50. Os atos administrativos deverdo ser motivados, com indicagdo dos fatos e dos
fundamentos juridicos, quando:

§ 1° A motivagdo deve ser explicita, clara e congruente, podendo consistir em
declaragdo de concorddncia com fundamentos de anteriores pareceres, informagoes,
decisoes ou propostas, que, neste caso, serdo parte integrante do ato.

§ 3° A motivagdo das decisoes de orgdos colegiados e comissoes ou de decisoes orais
constard da respectiva ata ou de termo escrito’ (grifou-se).

172. Além da Lei 9.784/99, as Normas de Auditoria do Tribunal de Contas da Unido (NAT)
apresentam algumas caracteristicas basicas dos controles internos, nos seguintes termos.:

‘72. A avaliagdo de riscos e de controle interno visa a avaliar o grau em que o controle
interno de organizagoes, programas e atividades governamentais assegura, de forma
razodvel, que na consecug¢do de suas missoes, objetivos e metas, os principios
constitucionais da administragdo publica serdo obedecidos e os seguintes objetivos de
controle serdo atendidos:

L eficiéncia, eficacia e efetividade operacional, mediante execu¢do ordenada, ética e
economica das operagoes;

11. integridade e confiabilidade da informacgao produzida e sua disponibilidade para a
tomada de decisoes e para o cumprimento de obrigacoes accountability,

32

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 58716035.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 016.592/2017-4

III. conformidade com leis e regulamentos aplicaveis, incluindo normas, politicas,
programas, planos e procedimentos de governo e da propria institui¢do;

1IV. adequada salvaguarda e prote¢do de bens, ativos e recursos publicos contra
desperdicio, perda, mau uso, dano, utilizagdo ndo autorizada ou apropria¢do indevida’
(grifou-se).
173. Esses mesmos conceitos, tanto da Lei 9.784/99 quanto da NAT, estio ainda em
consondncia com o documento do Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway
Commission (COSO) denominado Integrated Framework: Application Techiques (2013), que, entre

outras coisas, sugere a ado¢do de requisitos minimos relacionados as informagoes geradas. Apenas
como exemplo, apresentam-se algumas passagens do documento nesse sentido:

‘Controle interno é um processo conduzido pela estrutura de governanga,
administragdo e outros profissionais da entidade, e desenvolvido para proporcionar
segurancga razodvel com respeito a realizagdo dos objetivos relacionados a operagaes,
divulgacdo e conformidade.

()

A Estrutura apresenta trés categorias de objetivos, o que permite as organizagoes se
concentrarem em diferentes aspectos do controle interno:

* Operacional — Esses objetivos relacionam-se a eficdcia e a eficiéncia das operagoes
da entidade, inclusive as metas de desempenho financeiro e operacional e a
salvaguarda de perdas de ativos.

* Divulgacdo — Esses objetivos relacionam-se a divulgagédes financeiras e ndo
financeiras, internas e externas, podendo abranger os requisitos de confiabilidade,
oportunidade, transparéncia ou outros termos estabelecidos pelas autoridades
normativas, orgdos normatizadores reconhecidos, ou as politicas da entidade.

* Conformidade — FEsses objetivos relacionam-se ao cumprimento de leis e
regulamentagoes as quais a entidade esta sujeita’ (grifou-se).

174. A auséncia de estrutura formal e efetiva de controles internos que proporcione
seguranc¢a razodvel das operagoes evidencia-se nos subitens seguintes, nos quais sdo apresentadas
situagoes comprobatorias da falta de robustez da governanca da Caixa para mitigar riscos associados
a desvios de mesma natureza dos relatados por Fabio Ferreira Cleto, além de outros.

175. Em razdo de este achado agregar diversas constatagdes que levaram a conclusdo da
inexisténcia de estrutura formal e efetiva de controles internos que proporcionem seguranga razoavel
das operacgoes, de divulgacdo e de conformidade, os esclarecimentos dos responsdveis (e as
correspondentes andlises) sdo segregados em cada uma das subse¢oes apresentadas a seguir. Ao fim
do achado, apresenta-se proposta de encaminhamento unica.

V.A - Documentos sem assinatura

176. Ha diversos documentos que, apesar de servirem de suporte a tomada de decisdo sobre
os investimentos, ndo ostentam as assinaturas de quem os produziu. Essa ocorréncia ja tinha sido
identificada pela propria apuracdo interna da Caixa, que elencou diversos casos do género (pe¢a 30,
p- 29,58, 76, 77,89, 103, 106, 165, 170, 182, 209, 212, 223 e 250)).

177. Tal quadro impossibilita conhecer com precisdo os responsaveis pelo conteudo dos
documentos, além de sua propria autenticidade, e, por consequéncia, se foram — efetiva e
tempestivamente — submetidos as competentes instancias decisorias.

178. Além disso, ndo se atende ao preceito constitucional da presta¢do de contas (art. 70,
paragrafo unico, da CF).

Esclarecimentos dos responsaveis:
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179. Os gestores argumentaram que muitos desses documentos ndo eram assinados em
razdao de serem publicos ou por estarem disponiveis em sites ou, ainda, por pratica da institui¢do.
Exemplificaram a auséncia de assinaturas em relatorios anuais dos agentes fiduciarios, relatorios
emitidos por agentes de engenharia ou assessores técnicos e imobiliarios, relatorios de auditoria de
assessores legais e relatorios de rating de agéncias de risco de crédito, que, apesar da possibilidade
de ndo estarem assinados, sdo disponibilizados em seus sites ou enviados via mensagem eletronica
(peca 61, p. 47 e 48).

180. Sobre o Relatorio de Oportunidade de Investimento, justificaram que, desde 2011, os
nomes dos empregados envolvidos nas andlises e elaborag¢do do documento constam do relatorio,
sendo esses relatorios enviados como anexo aos votos por mensagem eletronica aos membros dos
comités. Além disso, foi informado que a Caixa passou a exigir relatorios assinados dos assessores
técnicos e juridicos, nos termos da ‘Norma Setorial 011 (pega 61, p. 48).

Conclusdo da equipe:

181. Apesar de, em determinados casos, existirem renomadas institui¢oes que emitem
opinioes em documentos sem assinaturas, tal pratica deve ser restringida ao mdximo em operagoes
relacionadas com recursos publicos ou que sejam fruto de politicas publicas, de modo a facilitar a
identificagdo dos responsaveis pela elaboragdo dos documentos e trazer maior seguranga de sua
autenticidade.

182. Por outro lado, sobre os documentos relacionados com a andlise e a gestdo dos
investimentos elaborados internamente pela Caixa, ndo é razodvel que qualquer deles seja emitido
sem assinaturas dos responsaveis. As assinaturas devem constar nos documentos, sob risco de
comprometer a sua validade.

183. A inser¢do de assinaturas em documentos no ambito da Caixa é de suma importdncia,
mesmo que ainda ndo seja usual. A existéncia de documentos como o ROI apenas com os nomes dos
funcionarios, sem as devidas assinaturas, facilita a ocorréncia de erros ou irregularidades, existindo
riscos de serem inseridos nomes de pessoas que ndo emitiram o documento ou ndo estavam presentes
em determinadas deliberacoes.

184. Da mesma forma, ainda que seja uma prdatica a falta de assinatura de documentos por
parte de determinadas instituicoes e empresas de consultoria e de auditoria, ¢ importante que os
documentos sejam assinados e tenham um registro formal da entrega e de qual versdo esta sendo
entregue. A solicitagdo de assinaturas para documentos relacionados com investimentos,
especialmente os de elevada materialidade e/ou relevancia, representa uma medida de prudéncia, boa
gestdo e que facilita a transparéncia e atuag¢do dos controles internos e externos.

185. Quanto ao registro da entrega, caso ndo seja formalizado qual documento e versdo foi
entregue, aumentam os riscos de troca ou substitui¢cdo apos a entrega, sem que isso seja detectado
pela Caixa ou por orgdos de controle. Sendo assim, a Caixa deve prezar pela devida assinatura de
seus documentos e daqueles que recebe de fontes externas, além de ter condi¢oes de registrar qual foi
o documento efetivamente recebido ou elaborado, de modo a evitar substituigoes indevidas.

186. Por fim, cabe destacar o subitem 4.7.6.1 da Norma Setorial 011 (pe¢a 61, p. 49), que
prevé o armazenamento de todos documentos e informagoes em meio fisico e eletronico, exigindo que
sejam ‘devidamente assinados e, se necessario, com firmas reconhecidas e registro em cartorio’. Esse
normativo demonstra que ha a percepgdo por parte da Caixa de que assinaturas sao importantes para
a autenticidade e confiabilidade dos documentos, alem de representar maior seguran¢a e
proporcionar uma responsabiliza¢do mais efetiva.

187. A titulo de exemplo, os seguintes documentos devem ter as assinaturas de seus
emissores:

- Relatorio de auditoria legal ou de opinido legal; e
- Relatorios de Oportunidade de Investimento (ROI).
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V.B - Inexisténcia de processos (fisicos ou eletronicos) para a andlise das propostas de
investimentos

188. A partir do exame de resposta apresentada pela Caixa (pega 20, p. 3-4) a requisi¢do
desta equipe de auditoria (peca 17, p. 2), identificou-se que ndo existem processos fisicos ou
eletronicos nos quais toda a documentagdo gerada seja sistematicamente arquivada, de tal forma que
se permita aos orgaos de controle e a sociedade conhecer quais foram todos os elementos que,
efetivamente, serviram de suporte as decisoes adotadas, desde o ingresso da proposta até a sua
aprovagdo em ultima instdncia. Além disso, uma adequada formalizagdo dos processos mitiga os
riscos de adulteracdo, extravio e inserc¢do indevida de documentos.

189. Ademais, a inexisténcia de processo do género — que abrigue inclusive todas as
comunicagoes entre as partes envolvidas — permite que o formato final dos investimentos derive de
interagoes entre as partes que ndo se encontram devidamente registradas, dando margem a
‘negociagoes por fora’, como as tratadas na delagdo de Fabio Ferreira Cleto.

190. Por consequéncia, nesse ponto também ndo se atende a necessidade de prestar contas,
aléem de possibilitar a infringéncia de outros principios da Administragdo Publica, a exemplo da
publicidade.

Esclarecimentos dos responsdveis:

191. Os gestores relataram que o arquivamento das informagoes que subsidiam as andlises
dos investimentos é realizado em servidores vinculados a Viter, que os organiza em pastas e diretorios
com acesso restrito as pessoas diretamente ligadas as areas de andlise. Acrescentaram que existe a
‘Norma Setorial 011°, relacionada com a gestdo da informagdo, e enviaram transcri¢do de parte do
normativo (subitens 4.7.6.1 a 4.7.6.8), conforme pega 61, p. 48-50.

192. Informaram também que a Viter ndo dispoe de tecnologia para classificagdo,
ordenamento, armazenamento e disponibilizacdo de arquivos, apesar de o assunto estar com
prioridade em seu planejamento de longo prazo, inclusive ha um Grupo de Trabalho de Governanga
multidisciplinar para melhorar sua gestdo (pega 61, p. 49-50).

Conclusdo da equipe:

193. A partir da leitura dos subitens informados da Norma Setorial 011, cabem as seguintes
consideracoes:

a) o subitem 4.7.6.1 prevé o armazenamento de todos documentos e informagoes em
meio fisico e eletronico, exigindo que sejam ‘devidamente assinados e, se necessario, com firmas
reconhecidas e registro em cartorio’;

b) o subitem 4.7.6.8 ressalta a importincia da qualidade dos arquivos para
atendimento das demandas dos orgdos de controle e para a propria gestdo das operagoes.

194. Como dito na subsegdo especifica sobre a auséncia das assinaturas, percebe-se que o
proprio normativo da Caixa destaca a importancia das assinaturas nos documentos e da adequada
gestao dos arquivos. A realiza¢do de operagoes com elevada materialidade e riscos, como é o caso de
investimentos biliondrios com recursos de terceiros, deve ocorrer com o maior controle possivel, o
que ndo esta ocorrendo nas operagoes analisadas.

195. Apesar de a Viter informar que montou grupo de trabalho destinado a examinar este
assunto e indicar que o tema é prioritario, destaca-se que o assunto esta sendo tratado em seu
planejamento de longo prazo. Entretanto, é importante que tais deficiéncias sejam ajustadas com a
maior brevidade possivel, o que torna incompativeis os ajustes requeridos com o ‘longo prazo’.

V.C — Falta de motivagao das alteragoes dos investimentos propostos

196. O processo de andlise de propostas de investimento envolve a emissdo de pareceres e
aprovagoes de diversos setores da Caixa, nos quais sdo consignadas as caracteristicas dessas
operagoes. Constatou-se, em relagdo aos investimentos examinados, que, ao longo daquele processo,
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ha multiplas alteragoes nas condigoes, sem que sejam adequadamente evidenciadas as razoes pelas
quais os sucessivos pronunciamentos ndo guardam rela¢do com os que os antecederam. Dentre os
tipos de variagoes ocorridas, citam-se: valor do financiamento, prazos, garantias, taxa de
remuneracado etc.

197. A falta de motivagdo explicita equivale a tomada de decisdo baseada em razoes ocultas,
que podem decorrer de interagoes informais (ou ao menos ndo arquivadas sistematicamente) dos
agentes da Caixa com os proponentes e/ou com outros empregados ou setores da propria entidade.
Portanto, ndo sendo possivel conhecer com clareza as razoes dos ajustes, ndo se pode concluir se
foram realizados nos limites da legalidade e de acordo com os principios da Administra¢do Publica,
ou se, ao contrario, ocorreu qualquer ingeréncia indevida para essas modificagoes.

198. Essa fragilidade é um aspecto que seria mitigado caso a Caixa observasse o principio
da motivagado, que é tratado no art. 2°da Lei 9.784/99 nos seguintes termos:
Art. 50. (...)

§ 1°A motivagdo deve ser explicita, clara e congruente, podendo consistir em
declaragdo de concorddncia com fundamentos de anteriores pareceres, informagoes,
decisoes ou propostas, que, neste caso, serdo parte integrante do ato’ (grifou-se).

199. Em um dos casos, o investimento do FII Caixa Convida foi inicialmente aprovado no
valor de R8 340 milhées, por intermédio do PA GN Ativo do FGTS Operagoes de Mercado 001/2013.
Na sequéncia, esse valor passou a R$ 500 milhdes, mediante novo parecer do mesmo setor
(003/2013), para que fossem incluidos no objeto financiado a produgdo de unidades habitacionais
enquadradas no Sistema Financeiro de Habitagdo (SFH). Entretanto, o parecer ndo traz elementos
minimos que informem o porqué da inclusdo, se derivada da provocagdo do interessado, de iniciativa
pessoal de quem produziu o parecer ou por outra razao.

200. E na fase seguinte, quando feito o Relatorio de Oportunidade de Investimento, ja por
outro setor, o valor investido saltou para R$ 530 milhoes, sem mais uma vez ficar claro o motivo da
alteracdo.

201. Como exemplo do quadro geral modificagoes, o documento posto a peca 31 traz o
historico de trés dos investimentos analisados. Além disso, os principais documentos de cada
operagdo que foi objeto da delagdo premiada de Fabio Ferreira Cleto constam das pegas 32 a 37
(dossiés) como itens ndo digitalizdaveis.

Esclarecimentos dos responsaveis:

202. Os gestores citaram documentos e até e-mails para justificar as alteracoes nas andlises
e operacionalizagoes dos investimentos. Para isso, enviaram imagens de documentos relacionados
com as operagoes (peca 61, p. 50-56).

Conclusdo da equipe:

203. Ainda que considerados razodveis os motivos para as altera¢oes operadas, o simples
fato de serem necessarias as explica¢oes apresentadas refor¢a a importancia de existir um processo
que agregue, de forma sequencial e sistemdtica, a documenta¢do completa de andlise dos
investimentos, contendo, portanto, todo o historico das operagoes, o que abrange as justificativas para
eventuais mudangas nas condigoes negociais.

204. Nao é razoavel que a compreensdo dessas mudangas dependa da coleta de inumeros
documentos esparsos e sem uma clara conexdo. Um gestor precavido deve ter ciéncia da importdancia
da estruturagdo de seus processos e da necessidade de motivagdo de suas decisoes, bem como de sua
importdncia para reduzir riscos e trazer maior transparéncia para as atividades realizadas.

V.D - Inexisténcia de processo seletivo publico
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205. A escolha de projetos ndo decorre de processo seletivo, dotado de critérios objetivos ao
qual se confira ampla publicidade e que, portanto, oportunize iguais condi¢oes de acesso a todos os
possiveis interessados (pega 20, p. 4-6).

206. A necessidade de adogdo de formato equivalente deriva de principios fundamentais da
Administracdo Publica, tais como:

a) publicidade — a atuacdo administrativa publica deve ser dotada da mais ampla
divulgagdo possivel;
b) impessoalidade e moralidade — na medida em que se da mais amplo conhecimento

da disponibilidade de recursos do FGTS e sdo adotados critérios objetivos para sua alocag¢do, menor
€ a chance de haver direcionamentos equivalentes aos confessados pelo ex-Vice-Presidente da Caixa,

¢) eficiéncia — com a presen¢a de maior numero de interessados, aumenta-se a chance
de selecionar, ao mesmo custo, projetos que melhor atendam aos objetivos do FGTS.

Esclarecimentos dos responsaveis:

207. Os gestores ressaltaram que pretendem aplicar um procedimento similar ao do FI-
FGTS, no qual ocorrerdo chamadas publicas para recebimento de projetos de investimento para as
Carteiras Administradas do FGTS, previsto ainda para o primeiro trimestre de 2018. Reforcam que
tal pratica ira aprimorar a governanga, a tramsparéncia, impessoalidade e eficiéncia dos
investimentos (pe¢a 61, p. 56-57).

Conclusdo da equipe:

208. A importancia de realizar chamadas publicas e dar publicidade para o recebimento de
projetos de investimentos por parte da Caixa é percebida pelos gestores. Foi informado que tal
pratica deve estar ocorrendo até o fim do primeiro trimestre de 2018, o que merece ser ressaltado
como uma atitude positiva da gestdo em busca da melhoria de seus processos.

V.E - Conflito de interesse na producdo/aprovacdo de pareceres

209. A Caixa informou que é possivel que uma determinada pessoa participe diretamente do
processo de andlise de proposta de investimento e, posteriormente, seja conduzida para desempenhar
atividade remunerada na especifica empresa ou projeto investido (peca 27, p. 1; pe¢a 28, p. 1).

210. Tal possibilidade implica conflito de interesses, tendo em vista que cria incentivo a
aprovagdo de investimentos que oferecam cargos remunerados, em evidente afronta ao principio da
impessoalidade e moralidade.

Esclarecimentos dos responsaveis:

211. Os gestores informaram que estdo adotando algumas medidas para reduzir esse risco.
Até o momento vedaram a participagdo dos empregados por 36 meses no Conselho de Administracao
ou no Conselho Fiscal das empresas apos a subscri¢do das operag¢oes que tenham participado nas
estruturagoes. Acrescentaram que ainda estdo adotando outras medidas na revisdo da Politica de
Governanga da Caixa (pega 61, p. 57).

Conclusdo da equipe:

212. Entende-se que evitar conflito de interesses entre os responsaveis pela triagem e
andlise dos investimentos é essencial para trazer maior independéncia nas andlises dos investimentos
e evitar que ocorram ingeréncias nessas atividades. E importante a ado¢do de ajustes para que os
empregados da Caixa que estejam analisando as operagoes ndo se utilizem dessa prerrogativa para
obterem quaisquer vantagens pessoais ou de terceiros e, por outro lado, ndo sofram pressdo para que
pratiquem ou deixem de praticar atos de forma irregular durante as andlises e gestdo desses
investimentos.

V.F - Reunioes de colegiados realizadas sem a presenca de participantes obrigatorios
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213. Em apuracgado preliminar da propria Caixa, tendo por objeto os investimentos tratados
na delagdo de Fabio Cleto, a entidade identificou que, no processo de aprovagdo dos investimentos,
diversas decisoes foram tomadas por colegiados sem a participagdo de componentes cuja presenca
era imponivel pelos normativos da entidade, e sem justificativa nas correspondentes atas de reunido.
Exemplos: rodapés das paginas 32, 51, 81, 93, 98 e 142 da pega 30.

214. Quanto a esse tema, a adogdo de especifica estrutura de governanga pela entidade leva
a crer que esse tenha sido o desenho que a Caixa julgou mais adequado para a sele¢do das melhores
propostas de investimento. Por consequéncia, se determinado setor ou agente é chamado a participar
do processo, por expressa disposi¢cdo normativa, a sua auséncia implica prejuizo para o fluxo de
seguranga técnica pensado pelo gestor.

215. Além disso, abre-se possibilidade de afastar das deliberagoes agentes que, por sua
posicdo técnica, eventualmente ndo concordem com o tratamento dispensado a proposta de
investimento. Dessa forma, abstendo-se de comparecer as reunioes deliberativas, ele tanto ndo se
obriga a apor sua concordancia, como igualmente ndo se indispée com a chefia.

Esclarecimentos dos responsdveis:

216. Os gestores informaram que ocorreram deliberagoes nos termos relatados neste
relatorio, entretanto, justiﬁcaram que as auséncias estavam normativamente amparadas, por motivo
de férias, de destacamento ou de vacdancia do cargo (peca 61, p. 57 e 58).

Conclusado da equipe:

217. A possibilidade de os colegiados da Caixa adotarem decisoes sem a presenca de
participantes obrigatorios atenta contra a propria estrutura de governanga adotada pela entidade. Se,
por suas proprias normas, julga-se necessaria a participagdo de representantes de determinados
setores, ¢ porque a entidade, ao montar aquela estrutura, considerou a sua potencial contribui¢do
para o alcance de seus resultados.

218. Logo, ha um contrassenso em deliberar na auséncia desses atores. Isso ndo impede que
pessoas determinadas sejam substituidas (quando em férias, por exemplo), desde que a indicagdo do
especifico substituto derive de previsdo normativa expressa e anterior. O que ndo pode ocorrer, tal
qual verificado, é a simples auséncia, sem substituicdo e sem qualquer justificativa explicita nas
competentes atas, ou mesmo a substituicdo por pessoa ndo autorizada normativamente. Resumindo, se
inexistente a figura normativa do substituto, o colegiado ndo pode deliberar até que o participante
obrigatorio retorne a seu cargo, ou que este seja preenchido por outra pessoa.

219. Além disso, tem-se potencial risco de a prdtica permitir que somente se realizem
reunioes de colegiados quando ausentes aqueles integrantes que, ostensiva e previamente, se
coloquem contra o posicionamento dos presentes.

220. Ante o exposto, as informagoes apresentadas pelos gestores refor¢am o risco de
fragilizar a estrutura dada aos colegiados, ameagando a eficacia desse mecanismo de controle. Faz-se
necessario, portanto, cessar essas brechas, de modo que os colegiados ndao sejam reunidos ou que, ao
menos, ndo possam deliberar sem suas cadeiras devidamente preenchidas, quer seja por seus
titulares, quer seja pelos substitutos designados normativamente.

V.G - Aprovagdo final dos investimentos antes da conclusdo de pareceres externos

221. As operagoes sdo aprovadas em ultima instancia dentro da Caixa mesmo antes de
terem sido produzidos todos os pareceres associados aos investimentos, especialmente os pareceres
Jjuridicos externos. Sdo exemplos:

a) Convida Suape — O Relatorio de Auditoria Juridica foi concluido em 6/5/2015 (peca
46, p. 1), mas a operagdo ja havia sido aprovada pelo CGAT (pega 46, p. 80) em 11/11/2014 e pelo
CFGL (peca 46, p. 76) em 2/12/2014;
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b) Essencis — A Opinido Legal foi concluida em 19/10/2011 (peca 47, p. 1), mas a
operagdo ja havia sido aprovada pelo CFGL (pe¢ca 47, p. 7) e pelo CGAT (peca 47, p. 10) em
20/12/2010;

¢) Haztec — A Opinido Legal foi concluida em 16/6/2011 (peg¢a 48, p. 1), mas a
operagado ja havia sido aprovada pelo CGAT (pega 48, p. 12) em 14/4/2011 e pelo CFGL (pega 48, p.
8), em 31/5/2011; e

d) Lamsa — A Opinido Legal foi concluida em 31/5/2012 (pe¢a 49, p. 1), mas a

operagao ja havia sido aprovada pelo CGAT (peca 49, p. 9) e pelo CFGL (pegca 49, p. 7) em
25/4/2012.
222. Os pareceres juridicos apontam riscos relevantes associados aos negocios que
deveriam ser considerados no curso da andlise das propostas de investimento. Portanto, ndo é
adequado que, antes disso, ja tenham sido determinadas — como foram — as taxas de retorno e as
garantias exigidas.

Esclarecimentos dos responsdveis:

223. Os gestores se manifestaram discordantes das constatag¢oes expostas no relatorio (peg¢a
61, p. 58-63). De inicio, informaram que o documento emitido ndo é ‘Relatorio de Auditoria Juridica’,
mas ‘Opinido Legal’, o que foi ajustado neste relatorio, quando aplicavel.

224. Afirmaram ainda que o relatorio preliminar ndo pode ser considerado como
insuficiente para a andlise e tomada de decisdo dos membros do comité. Ressaltaram a relevancia da
due diligence para a transparéncia e segurancga nas transagoes empresariais sob o enfoque contabil e
Jjuridico, de modo a subsidiar os gestores e os investidores dos riscos e informagoes relevantes afetos
aos investimentos. Nesse sentido, serve para defini¢do dos instrumentos definitivos a concretizagdo da
operagdo e o respectivo prego.

225. Informaram que, até o momento da formalizagdo dos investimentos, deve haver uma
confirmagdo das condigoes previstas nas etapas anteriores, de modo a evitar alteragdes com impactos
relevantes para os investimentos. Finalizando esse assunto, ressaltam que a nomenclatura ‘liminar’ se
deve ao fato de, no momento da deliberacdo, ainda ndo constar a assinatura do escritorio de
advocacia; entretanto, ndo se trata de um relatorio incipiente ou insuficiente, de modo que os
elementos necessarios a fundamenta¢do da decisdo dos colegiados ja estdo presentes no relatorio de
due diligence ‘preliminar’.

226. Os gestores citaram as operagoes de Lamsa, Essencis, Haztec e Convida Suape, com a
cronologia de emissdo dos documentos, para justificar que os apontamentos trazidos por essa equipe
de auditoria ndo devem se sustentar.

Conclusdo da equipe:

227. Ainda que, eventualmente, os gestores estivessem munidos de todos os elementos
necessarios a tomada de decisdo, tal qual alegado, de tal sorte que os relatorios finais ndo trouxessem
quaisquer elementos adicionais relevantes, a falta de processo fisico, com arquivamento cronologico,
associado ao fato de existirem diversos documentos sem assinatura ou data, impede que se conhega
com precisdo o efetivo momento em que cada ato da andlise dos investimentos aconteceu, e, por
consequéncia, quais foram os efetivos insumos de cada decisao.

228. Isso refor¢ca a necessidade de evidenciar adequadamente todas as etapas em um
processo, fisico ou eletronico, datado, assinado, sequencialmente formalizado, para que seja
comprovada sua fidedignidade a todos interessados, evidenciando sua adequagdo e prevenindo a
ocorréncia de erros e fraudes no decorrer das andlises.

229. Sendo assim, reiteram-se as observagoes relacionadas a diversas fragilidades e riscos
resultantes da inexisténcia de uma documentagdo sequenciada, com datas e assinaturas, opinioes e
decisoes (processo fisico e/ou eletronico). Essa falta de organizagdo e de transparéncia concorre para
as fraudes e erros apontados na dela¢do de Fabio Ferreira Cleto.
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Critério de auditoria:

- Art. 70, paragrafo unico, da Constitui¢do Federal (principio da prestagdo de contas):
a auséncia de um processo que agregue toda a documentagdo, dotada da formalizag¢do devida,
incluindo assinatura e outros elementos informativos, impede a efetiva presta¢do de contas da
aplicagdo dos recursos do FGTS;

- Principio da Legalidade: maculado ante a inobservancia a diversos normativos que
impunham a presenga de agentes as reunioes dos colegiados responsaveis pela apreciagdo dos
investimentos, sem a devida justificativa;

- Principio da eficiéncia: maculado em razdo de ndo existir processo competitivo,
baseado em critérios objetivos e de amplo conhecimento, que busque a sele¢do da proposta mais
vantajosa para os fins do FGTS. Além disso, também incorre em mesmo erro a aprovag¢do das
condigoes sem conhecimento das conclusoes finais do Relatorio de Auditoria Juridica,

- Principio da impessoalidade: a inexisténcia de processo seletivo autoriza a aplica¢do
de critérios subjetivos, e mesmo o direcionamento de aplicagoes dos recursos do FGTS;

- Principio da moralidade: ante a possibilidade de direcionamento, afronta-se também
a moralidade administrativa;

- Principio da motivagdo: as sucessivas mudangas nas condigoes dos investimentos sem
suficiente justificativa das alteragoes maculam este principio;

- Normas de Auditoria do Tribunal de Contas da Unido, item 72;

- Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission (COSO):
Integrated Framework: Application Techiques (2013).

Evidéncias:

- Citadas em cada subitem.
Causas:

- Ndo identificadas.

Efeitos reais e potenciais:

230. O efeito real mais evidente deste achado consiste nos desvios funcionais confessados
pelo ex-Vice-Presidente da Caixa, que foram facilitados, em boa medida, pela existéncia das
fragilidades apontadas.

231. Entretanto, o sistema, tal qual diagnosticado, ainda é extremamente suscetivel a novas
ocorréncias do género, uma vez que: i) ndo ha adequada documentagdo de todo o tramite de andlise
de investimento que comprove cada passo adotado, ii) ndo ha prévio processo seletivo publico, o que
facilita direcionamentos, iii) existem incentivos a aprova¢do de investimentos que ndo atendem
necessariamente aos interesses do FGTS, também facilitando o direcionamento, iv) ndo se observam
inteiramente as salvaguardas estabelecidas pela governan¢a da Caixa, fragilizando o sistema
montado pela entidade.

Proposta de encaminhamento: determinar a Caixa Economica Federal, com fundamento no art. 250,
inciso II, do RI/TCU, que, no prazo de sessenta dias, em observancia aos principios insculpidos no
art. 37 e ao dever de prestar contas constante do art. 70, paragrafo unico, ambos da Constitui¢do
Federal, apresente plano de acdo para instalar estrutura formal e efetiva de controles internos que
proporcione seguranga razoavel das operagoes, de divulga¢do e de conformidade do processo de
investimento da Carteira Administrada do FGTS, especialmente voltados para afastar as seguintes
desconformidades:

a) falta de assinatura em documentos de suporte das decisoes de investimento;
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b) inexisténcia de processos (fisicos ou eletronicos) para andlise das propostas de
investimento,

¢) auséncia de motivagdo explicita das mudan¢as das condigoes dos investimentos
propostos, devidamente inserida no processo referido no item ‘b’ acima;

d) inexisténcia de processo seletivo publico, baseado em critérios objetivos e ao qual
se dé ampla publicidade;

e) possibilidade de os participantes do processo de andlise das propostas de
investimento serem posteriormente designados para desempenhar fun¢oes remuneradas nas empresas
e projetos investidos, com potencial conflito de interesses;

f) realizag¢do de reunioes de colegiados sem a presen¢a de participantes obrigatorios
ou de seus substitutos indicados de forma prévia nas normas de regéncia;

g) aprovagdo final dos investimentos antes da conclusdo de pareceres que possam
conter subsidios importantes a decisdo de investir.

Achados ndo decorrentes da investigacdo de questoes de auditoria

VI - O apoio ao exercicio constitucional do controle externo é exercido, no dmbito da Caixa, por
Vice-Presidéncia que tem relevante participacdo nas atividades que constituem o objeto
ordindrio das fiscalizacoes do TCU

Situacdo encontrada:

232. Até 23/6/2015, o apoio as atividades de controle externo, desempenhadas pelo TCU, e
de controle interno, a cargo da CGU, ficava sob a responsabilidade da Auditoria Nacional de
Integragdo e Responsabilidade (Audre), unidade integrante da Auditoria Interna da Caixa. Contudo,
depois daquela data, a atividade foi deslocada para a Vice-Presidéncia de Riscos (Vicor), por for¢a
do art. 4° IIl, da Resolug¢do do Conselho Diretor RD 7068/2015 (pe¢a 24, p. 54), posteriormente
ratificada pelo art. 1°, VIII, ‘b’, da Resolugdo do Conselho Diretor 7542/2016 (peca 24, p. 11).

233. Em razdo disso, no curso desta auditoria, ao verificar que o setor responsavel pelo
apoio a fiscalizag¢do pertencia a Vice-Presidéncia responsavel pela emissdo de diversos pareceres que
Justificaram os investimentos examinados (pareceres Sucor e Suric), e que, portanto, eram objeto
desta agdo de controle, foram apresentados alguns questionamentos a Caixa, relacionados as razoes
desse novo desenho (pega 23).

234. Em resposta aos questionamentos, a entidade informou, sinteticamente, que: i) a
alteragdo decorreu de decisdo estratégica, que visou adequar a estrutura da entidade a seus novos
desafios, inclusive com o fortalecimento da Auditoria Interna, que se encontrava sobrecarregada com
diversas atividades, ii) a nova unidade responsavel pelo referido relacionamento, a Geréncia
Nacional de Relacionamento com Orgdos Reguladores, Fiscalizadores e de Controle (Geror), ficou
vinculada diretamente ao Vice-Presidente de Riscos, o que lhe conferiu maior autonomia em relagdo
aos outros setores da Vicor (pega 24, p. 1-5).

235. Pelas razoes seguintes, esse novo arranjo ndo estd em consondncia com arcabougo
normativo aplicavel. De saida, destaca-se que o exercicio do controle externo pelo TCU, em auxilio
ao Congresso Nacional, tem fundamento no art. 71 da Constitui¢do Federal, sendo que a Carta Maior
ainda prevé que compete ao sistema de controle interno ‘apoiar o controle externo no exercicio de sua
missdo institucional’ (art. 74, IV).

236. Por seu turno, a Lei 10.180/2001, ao organizar o Sistema Federal de Controle Interno
do Poder Executivo Federal, estabeleceu adicionalmente que:

‘Art. 23. Fica instituida a Comissdo de Coordenacio de Controle Interno, orgdao
colegiado de coordenacdo do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal,
com o objetivo de promover a integracdo e homogeneizar entendimentos dos
respectivos orgaos e unidades’ (grifou-se).
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237. Ao disciplinar o tema, o Decreto 3.591/2000 estabeleceu que a referida Comissdo de
Coordenacdo de Controle Interno teria entre seus membros dois titulares de unidades de auditoria
interna da administra¢do publica federal indireta, demonstrando a pertinéncia dessas unidades com
arranjo institucional do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal (art. 9°, VIII).

238. Em diversas outras passagens do Decreto 3.591/2000, também ha remissdo a formas de
integracdo das auditorias internas das entidades da administra¢do indireta ao Sistema Federal de
Controle Interno. Entretanto, a passagem mais incisiva consta de seu art. 15, nos seguintes termos:

‘Art. 15. As unidades de auditoria interna das entidades da Administracdo Publica
Federal indireta vinculadas aos Ministérios e aos orgdos da Presidéncia da Republica
ficam sujeitas a orientacio normativa e supervisio técnica do Orgdo Central e dos
orgaos setoriais do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal, em suas
respectivas areas de jurisdigdo.

()

§ 2° A unidade de auditoria interna apresentard ao orgdo ou a unidade de controle
interno a que estiver jurisdicionada, para efeito de integracio das agoes de controle,
seu plano de trabalho do exercicio seguinte.

()

§ 5° A nomeacdo, designacgdo, exoneracio ou dispensa do titular de unidade de
auditoria interna serd submetida, pelo dirigente mdximo da entidade, a aprovagdo do
conselho de administracdo ou orgdo equivalente, quando for o caso, e, apds, a
aprovacdo da Controladoria-Geral da Unido’ (grifou-se).

239. Na mesma linha, em recente normatizagdao do tema, o Ministério da Transparéncia e
Controladoria-Geral da Unido emanou a Instru¢do Normativa 3, de 9/6/2017, que aprovou o
Referencial Téecnico da Atividade de Auditoria Interna Governamental do Poder Executivo Federal.
Da norma, consta que as auditorias internas funcionam como orgaos auxiliares do Sistema Federal
de Controle Interno (SFCI) (item 26 de seu anexo).

240. Extrai-se desse conjunto normativo que o exercicio do controle da Administragcdo
Publica, no dmbito do Poder Executivo Federal, obedece a esquema logico que abrange desde o
titular do controle externo (o Congresso Nacional), passando pelo TCU, pelo SFCI e se completando
com a atuacdo das unidades de auditoria interna das entidades da administracdo indireta.

241. Assim sendo, apresenta-se dissonante com esse conjunto normativo o deslocamento da
unidade de apoio a missdo institucional do TCU da Auditoria Interna para a Vicor, vice-presidéncia
responsavel por atos de gestdo ordinariamente fiscalizados por este orgdo de controle e pela CGU.
242. Destaca-se, nesse campo, que o apoio as atividades de controle — externo e interno —
consiste substancialmente em fornecer informagoes e documentos demandados pelo TCU e pela CGU
a multiplas areas da Caixa, nas mais diversas modalidades de acoes de controle.

243. Ocorre que o setor que presta esse apoio fica responsavel por receber e consolidar as
respostas dos outros setores operacionais da entidade, que, eventualmente, podem fornecer
informagoes indicativas de ocasionais desconformidades associadas a propria Vicor, que tem papel
essencial na andlise de riscos das diversas operagoes realizadas pela Caixa, a exemplo de
investimentos dos recursos do FGTS.

244. A titulo de exemplo, foram emitidos pelo menos 30 pareceres da area de risco da Caixa
apenas em relagdo ao objeto desta auditoria, que ora sdo examinados (itens ndo digitalizaveis da pe¢ca
52).

245. E nem a vinculagdo direta da Geror ao Vice-Presidente da Vicor resolve esse potencial
conflito de interesse, ja que ele proprio, em ultima instancia, pode ser considerado responsavel por
eventuais desconformidades nas unidades operacionais sob seu comando, de acordo com a sua

natureza e extensdo, o que por si gera conflito de interesse quanto ao suporte prestado ao TCU e a
CGU.
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246. Ja a Auditoria Interna, de forma diversa da Vicor, deve ser independente das atividades
auditadas, conforme prevé o art. 5°, I, da Resolu¢do CMN 4.588/2017.
247. Ademais, além de ser a extensdo natural do Sistema de Controle Interno Federal, e, por

consequéncia, das atividades do TCU e da CGU, a Auditoria Interna também esta dotada de maior
autonomia, ja que vinculada diretamente ao Conselho de Administragdo, colegiado externo e superior
ao aparelho administrativo da Caixa, conforme a seguinte passagem da Lei 13.303/2016:

Art. 9°(...)

§ 3° A auditoria interna devera:

I - ser vinculada ao Conselho de Administragdo, diretamente ou por meio do Comité de

Auditoria Estatutario’.

248. Essa maior autonomia se traduz também no fato de que até mesmo a propria drea de
riscos é objeto de avalia¢do da Auditoria Interna, conforme se extrai dos seguintes normativos:

Resolucdo CMN 4.588/2017:

‘Art. 2° As institui¢oes mencionadas no art. 1° devem implementar e manter atividade
de auditoria interna compativel com a natureza, o porte, a complexidade, a estrutura, o
perfil de risco e o modelo de negocio da instituigdo.

Pardgrafo unico. A atividade de auditoria interna de que trata o caput deve dispor das
condig¢oes necessarias para a avalia¢do independente, autonoma e imparcial da
qualidade e da efetividade dos sistemas e processos de controles internos,
gerenciamento de riscos e governanga corporativa da institui¢do.’

Estatuto da Caixa (Decreto 7.973/2013):

‘Art. 55. A Auditoria Interna da CEF vincula-se ao Conselho de Administracdo,
sujeita-se a orientagdo normativa e supervisao técnica do Sistema de Controle Interno
do Poder Executivo e tem como finalidade bdsica comprovar a legalidade e
legitimidade dos atos e fatos administrativos e avaliar a eficdcia da gestio de risco, do
processo de gerenciamento de capital da CEF, do controle e das prdticas de
governanga corporativa, aléem de executar, acompanhar e monitorar as determinagoes
do Comité de Auditoria.’

249. Logo, a Auditoria Interna da Caixa, por: i) ndo fazer parte dos processos operacionais
auditados, ii) estar vinculada diretamente ao Conselho de Administragdo, e iii) ser a extensdo natural
do Sistema Federal de Controle Interno, é a unidade apta a desempenhar, com a devida iseng¢do, o
apoio aos orgdos de controle externo e interno.

Critério de auditoria:

- Art. 74, 1V, da Constituicdo Federal, c/c o item 26 da Instru¢cdo Normativa 3, de
9/6/2017, do Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido.

Evidéncias:
- Oficio CAIXA n° 0313, de 6/10/2017 (pega 24, p. 1-5); e

- Resolu¢do do Conselho Diretor RD 7068/2015 (pe¢a 24, p. 54), posteriormente
ratificada pelo art. 1°, VIII, ‘b’, da Resolugdo do Conselho Diretor 7542/2016 (peca 24, p. 11).

Causas:
- Nao identificadas.

Efeitos reais e potenciais.:

43

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 58716035.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 016.592/2017-4

250. Na hipdtese de alguma agdo de controle incidir sobre as atividades a cargo da Vicor (o
que ocorre com bastante frequéncia), ha a possibilidade de que, ante potencial conflito de interesses,
sobrevenha sonegacdo ou fornecimento incompleto de informagoes, além de outros entraves a
fiscalizagdo.

Esclarecimentos dos responsdveis:

251. Sobre este achado, os responsaveis esclareceram (pe¢a 61, p. 63-65), em sintese, que,
ainda que se considere que a Auditoria Interna estd sujeita, por for¢a do art. 12, inciso IlI, da
Resolu¢do CMN 4588/2017, a regime que lhe impoe a observdncia de todos os preceitos normativos
aplicaveis, a unidade de riscos, a seu turno, também estd dotada de mecanismos que lhe conferem a
necessaria independéncia para afastar o possivel conflito de interesses aludido neste relatorio.

252. Nesse sentido, a Resoluggo CMN 4595/2017, que dispoe sobre a politica de
conformidade (compliance) das instituicoes sob a sua abrangéncia, por seus artigos 5° e 7°
estabelece conjunto de atribuigoes relacionadas aquela politica que levam a conclusdo de que a
atividade ndo esta necessariamente adstrita a determinado setor da entidade, competindo ao
responsavel pela area de conformidade papel complementar ao da Auditoria Interna.

253. Além disso, a Resolugdo 4557/2017, que dispoe sobre a estrutura de gerenciamento de
riscos e a estrutura de gerenciamento de capital, ainda refor¢ou o papel do Chief Risk Officer — CRO
(no caso, o responsavel pela Vicor), com as seguintes garantias:

‘Art. 44. A instituicdo deve indicar diretor para gerenciamento de riscos (CRO)
responsavel pela unidade especifica de que trata o art. 43.

()

§ 4° A institui¢do deve estabelecer condi¢oes adequadas para que o CRO exer¢a suas
atribuigoes de maneira independente e possa se reportar, diretamente e sem a presenca
dos membros da diretoria, ao comité de riscos, ao principal executivo da institui¢do, e
ao conselho de administracdo.

§ 5 Deve ser assegurado ao CRO acesso as informagoes necessarias ao cumprimento
de suas atribuicgoes.

§ 6° A nomeagdo e a destituicdio do CRO devem ser aprovadas pelo conselho de
administracdo.’

Conclusdo da equipe de auditoria:

254. Apesar de os esclarecimentos prestados indicarem nivel de independéncia da Vicor
distinto e superior ao aplicavel as demais Vice-Presidéncias da Caixa, tal status deriva da especifica
missdo desempenhada em face do Banco Central do Brasil, relacionada a gestdo de riscos e de capital
da institui¢do financeira. Em outras palavras, o titular da Vicor tem papel perante o Banco Central
equivalente ao que o titular da Auditoria Interna tem perante a CGU e o TCU.

255. Por outro lado, conforme demonstrado neste achado, a Auditoria Interna ndo so tem
elementos que lhe favorecem a independéncia, como ainda é ela que esta inserida na logica de
controle estabelecida pela Constituicao Federal, que inclui desde o Congresso Nacional, passando
pelo TCU e chegando até o Controle Interno do Governo Federal, cuja ramificagdo mais capilar
consubstancia-se nas unidades de auditoria interna de cada entidade da Administracdo Indireta.

256. Ademais, na atividade bancaria, os responsaveis pela darea de riscos tém papel crucial
nas atividades auditadas pelos orgdos de controle (aprovag¢do de operagoes, por exemplo). Dessa
forma, revela-se conflito de interesse insuperavel, tendo em vista que o resultado das acgoes de
controle do TCU e da CGU — atualmente apoiadas pela Vicor — pode servir justamente de subsidio a
eventual responsabilizagdo do titular da referida unidade.

257. Em conclusdo, os esclarecimentos apresentados nao demonstraram a conformidade do
atual arranjo de apoio ao exercicio constitucional do controle externo. Por consequéncia, é
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necessdario determinar a entidade que desloque da darea de riscos para a Auditoria Interna as
atividades de apoio ao TCU e a CGU, suprindo a unidade com os recursos humanos e materiais
necessarios.

Proposta de Encaminhamento. determinar a Caixa Economica Federal, com fundamento no art. 250,
inciso II, do RI/TCU, que, no prazo de noventa dias, transfira a atividade de apoio aos orgdos de
controle externo (Tribunal de Contas da Unido) e de controle interno (Ministério da Transparéncia e
Controladoria Geral da Unido) da Vice-Presidéncia de Riscos para a Auditoria Interna, suprindo a
unidade de destino com recursos humanos e materiais necessdrios ao desempenho da fun¢do, em
observancia ao art. 74, inciso 1V, da Constituicdo Federal, c/c o item 26 da Instrucdo Normativa 3, de
9/6/2017, do Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido.

CONCLUSAO

258. O presente trabalho teve por objetivo avaliar os impactos da delagdo premiada do ex-
Vice-Presidente da Caixa, Fabio Ferreira Cleto, visando identificar eventuais irregularidades nas
operagoes realizadas com recursos do FGTS por ele referenciadas. Para tanto, foram elaboradas as
seguintes questoes de auditoria:

Questdo 1: Os investimentos da Carteira Administrada citados na dela¢do de Fabio
Ferreira Cleto foram realizados em conformidade com a legislacao do FGTS e da Caixa?

Questdo 2: O processo de andlise das propostas de investimentos da Carteira
Administrada do FGTS é propicio a condutas dos agentes da Caixa que impliquem desvio de
finalidade ou ofensa a principios norteadores da Administra¢do Publica?

259. Quanto a primeira questdo, identificou-se que a aprovag¢do dos investimentos
analisados (objeto da delagdo) apresentou os seguintes desvios em relagdo as normas de regéncia:

a) enquadramento de propostas de investimento em objetos ndo condizentes com a Lei
8.036/90 e com resolucoes do Conselho Curador do FGTS, consistentes na:

a.l) aquisi¢do de participagdo societaria por intermédio do FII Convida Suape (itens
33-71);

a.2) aquisi¢cdo de Cepac e terrenos por intermédio do FII Porto Maravilha (itens 72-
93),

a.3) aquisi¢do de debéntures da Aquapolo Ambiental S.A., em projeto que tem por
finalidade especifica o atendimento a industrias (itens 94-110);

b) enquadramento de investimentos sem garantias previstas na legislacdo do FGTS, nos
seguintes projetos.:

b.1) FII Convida Suape (itens 111-126);

b.2) FII Porto Maravilha (itens 127-133);

c) emissao de Relatorio de Oportunidade de Investimento do FII Convida Suape sem
analise da suficiéncia da unica garantia aceita pela legislacdo do FGTS (itens 134-146); e

d) utilizac¢do de recursos do FGTS para compensar exposi¢do a riscos ndo coberta pela
taxa autorizada pelo Fundo (145-165).

260. Apos analise dos esclarecimentos dos responsdveis a versdo prévia deste relatorio
(pecas 54, 61 e 62), concluiu-se que os investimentos no FII Convida Suape e no FII Porto Maravilha
— por constituirem instrumentos de renda variavel, para os quais, portanto, ndo era possivel atribuir
rating — contrariaram a Lei 8.036/90 e as correspondentes resolugcoes do CCFGTS. Por consequéncia,
propoe-se a audiéncia dos responsaveis pela elaboragdo e aprovagdo dos pareceres de
enquadramento, além do correspondente Vice-Presidente da Vifug, o Sr. Fabio Ferreira Cleto.

261. Entretanto, a par dos mesmos esclarecimentos, concluiu-se que, apesar de se
associarem a operagoes irregulares, os achados relacionados a escolha e a avaliagdo de garantias
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dissonantes das previstas na Lei 8.036/90 ndo deveriam ocasionar propostas de audiéncia. Tal
conclusdo derivou da constatagdo de que a escolha e a estrutura¢do das garantias foram simples
consequéncia do enquadramento irregular anterior, e ndo uma infracdo em separado. Dessa forma,
ndo se propoe encaminhamentos nesse campo.

262. Quanto a aquisi¢do de debéntures da Aquapolo, mesmo ante a alegagdo de que todo
investimento em saneamento contribui, ainda que indiretamente, para as unidades residenciais que
circundam a regido, considerou-se que a aplicag¢do contrariou o § 4°do art. 9° da Lei 8.036/90, que
estabelece a necessidade de os investimentos em saneamento serem complementares aos programas
habitacionais financiados pelo FGTS. Assim, ndo é admissivel um nexo de causalidade tdo distante
que repute complementar a projetos habitacionais o investimento em saneamento que vise beneficiar
exclusivamente industrias.

263. Apesar da constatagdo, ndo se propoe a audiéncia de todos os gestores responsaveis
pelo enquadramento, mas tdo somente dos responsaveis pela aprovagdo antes do advento de
resolugdo especifica do CCFGTS que passou a autorizar a opera¢do. A despeito de a norma do
CCFGTS nao estar alinhada com a Lei 8.036/90, considerou-se existir uma aparéncia de legalidade
para os gestores da Caixa que aprovaram o investimento quando de sua vigéncia. Adicionalmente,
propoe-se determinagio ao CCFGTS para que exclua de seus normativos a autoriza¢do para
investimentos de saneamento em industrias.

264. Quanto ao uso de recursos do proprio FGTS para compensar exposi¢do da Caixa a
nivel de riscos superior ao suportado pela taxa autorizada pelo Conselho Curador, mediante
aplicagdo de suas disponibilidades em titulos publicos, considerou-se que, ainda que ndo seja essa a
especifica sistematica de compensagdo, a simples aplicagdo em investimentos reconhecidamente mais
arriscados ja implica potencial prejuizo ao Fundo, uma vez que, se o Agente Operador somente se
obriga a oferecer rentabilidade minima ao conjunto das aplicagoes (e ndo individualmente), um
investimento ruim acaba consumindo a rentabilidade extra de outros de melhor performance. Dessa
forma, propoe-se determina¢do a Caixa para que exclua de seus normativos a regra que prevé essa
possibilidade.

265. No que tange a segunda questdo, identificou-se a possibilidade de novas ocorréncias
equivalentes as narradas pelo delator, ante a constatagdo da auséncia de uma estrutura formal e
efetiva de controles internos que proporcione seguranga razoavel das operagoes, de divulgacdo e de
conformidade. A conclusdo decorreu das seguintes constatagoes:

a) existéncia de diversos documentos sem assinatura relacionados ao processo de
analise de investimentos (itens 176-187);

b) inexisténcia de processos (fisicos ou eletronicos) nos quais sejam arquivados todos
os documentos de suporte a aprova¢do das operacoes de investimento (itens 188-195),

¢) falta de motivacdo explicita das alteragoes operadas no curso da andlise dos
investimentos propostos (196-204),;

d) inexisténcia de processo seletivo publico de investimentos, dotado de ampla
publicidade e de critérios objetivos de julgamento (itens 205-208),

e) possibilidade de agentes que participaram do processo de andalise e de aprovagado de
investimentos serem posteriormente conduzidos a cargos remunerados nas empresas e projetos
investidos, indicando possivel conflito de interesses (itens 209-212);

) deliberagoes de colegiados sem a presen¢a de participantes obrigatorios, quer sejam
titulares, quer sejam substitutos previstos nas normas da Caixa (itens 213-220);

g) aprovagdo final dos investimentos antes da conclusdo de pareceres externos
importantes a tomada de decisdo (itens 221-229).
266. Os esclarecimentos apresentados pelos responsaveis, apesar de justificarem em alguma
medida as distor¢oes apontadas, ndo as afastaram plenamente. Mesmo nas situa¢oes nas quais essas
Justificativas tém plausibilidade, o fato de inexistirem processos formais que agreguem os elementos
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de suporte da decisdo de investimento (de forma sistemdtica, completa e sequencial) impede que se
conhega, em plenitude e com seguranga, quais foram as etapas desenvolvidas e os referidos insumos
de suporte do processo de andlise.

267. Em outras palavras, para conhecer o processo, torna-se necessario buscar elementos
espalhados por diversos setores da Caixa, alguns deles sem assinatura dos responsdveis ou mesmo
circunscritos a e-mails pessoais (ainda que de provedor institucional). Assim, ndo se atende a preceito
elementar da Administracdo Publica, consistente na obrigagdo de prestar contas.

268. Por conseguinte, ante a extensdo das fragilidades dos controles internos da Caixa,
conclui-se pela existéncia de um quadro extremamente propicio a ocorréncias de mesma natureza das
delatadas por Fabio Ferreira Cleto. Para a reversao desse quadro, propoe-se determinagdo para que
a entidade apresente plano de agdo para a corregdo das fragilidades apontadas.

269. Além dessas constatagoes, identificou-se achado ndo decorrente das questoes de
auditoria, atinente ao fato de o apoio ao exercicio constitucional do controle externo ser exercido, no
ambito da Caixa, pela Vicor, Vice-Presidéncia que tem relevante participa¢do nas atividades que
constituem o objeto ordinario das fiscalizagoes do TCU (itens 232-257).

270. Nesse campo, mesmo com os esclarecimentos dos responsaveis, concluiu-se pela
impossibilidade de a Vicor continuar no exercicio dessa fun¢do, em razdo: i) de sua importante
participagdo nos processos auditados, ii) de ser a Auditoria Interna a unidade apta, conforme logica
constitucional, a prestar esse apoio, além de estar ela distante da execugdo dos processos auditados e
vinculada diretamente ao Conselho de Administracdo.

271. Por essa constatagdo, propoe-se determinacdo para que a Caixa reconduza as
atividades de apoio ao TCU e a CGU a unidade de Auditoria Interna, provendo-a com todos os
recursos humanos e materiais necessarios ao desempenho da fungao.

272. Em razao dos pedidos apresentados pela Caixa, nas diversas respostas aos oficios de
requisi¢do, propoe-se que sejam considerados sigilosos todos os elementos constantes das pegas 8, 11,
14, 20-22, 24-25, 28-38, 41-52, 54-55, 61-62, 64-65 e 68.

273. Apesar dessa solicitagdo de sigilo, tendo em vista a natureza publica dos recursos
envolvidos, o fato de os achados desta auditoria tratarem das fronteiras de competéncias reservadas
ao Conselho Curador pela Lei 8.036/90, bem como o interesse direto do CCFGTS na boa gestdo das
aplicagoes a cargo da Caixa, propoe-se que seja remetida copia desta instrug¢do aquele Colegiado,
alem da decisdao que vier a ser adotada pelo Tribunal, acompanhada dos correspondentes Relatorio e
Voto.

274. Outrossim, os assuntos tratados neste relatorio estdo adstritos a gestdo dos recursos do
proprio FGTS, ndo alcangando, portanto, quaisquer outras politicas da Caixa que digam respeito a
seus negocios com o publico em geral. Ndo bastasse isso, a Caixa é apenas uma das partes da
estrutura de gestdo dos recursos do Fundo estabelecida na Lei 8.036/90, da qual o CCFGTS é o orgao
maximo. Em ultima andlise, é o proprio Conselho Curador quem funciona como representante dos
donos dos recursos do Fundo, ndo cabendo, portanto, negar-lhe acesso a detalhes da gestdo confiada
a Caixa, sobretudo quando a entidade contrarie normas do proprio Conselho.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

275. Ante o exposto, submetem-se os autos a considerag¢do superior, propondo:

a) realizar, com fundamento no art. 250, inciso 1V, do RI/TCU, a audiéncia dos
responsaveis a seguir indicados, para que, no prazo de quinze dias, apresentem razoes de justificativa
pelas irregularidades indicadas, atinentes ao enquadramento da proposta de investimento no Fundo
de Investimento Imobiliario Convida Suape pela Carteira Administrada do FGTS, em infringéncia ao
item 4.2 da Resolu¢cdo CCFGTS 681/2012:

a.l) pela emissdao dos pareceres PA GN Ativo FGTS Operagoes de Mercado 001, de
4/1/2013, e PA GN Ativo FGTS Operagoes de Mercado 003, de 22/3/2013, a Sra. Lenice Cunha Pfau
Machado, na condi¢do de Consultor Matriz da Gefom, o Sr. Geovane Eugenio Ferreira de Oliveira,
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na condi¢do de Gerente Executivo da Gefom, e o Sr. Luis Gustavo de Oliveira Pereira, na condi¢do
de Gerente Nacional da Gefom,

a.2) pela aprovagao dos pareceres PA GN Ativo FGTS Operagoes de Mercado 001, de
4/1/2013, e PA GN Ativo FGTS Operagoes de Mercado 003, de 22/3/2013, o Sr. Sérgio Anténio
Gomes, Superintendente Nacional da Sufug, e a Sra. Deusdina dos Reis Pereira, na condi¢do de
Diretora Executiva de Fundos de Governo, e

a.3) pela apresentagdo do voto VO VIFUG/SUFUG 037/2014, de 2/12/2014, ao
Conselho de Fundos Governamentais e Loterias, o Sr. Fabio Ferreira Cleto, na condicdo de Vice-
Presidente da Vifug;

b) realizar, com fundamento no art. 250, inciso IV, do RI/TCU, a audiéncia dos
responsaveis a seguir indicados, para que, no prazo de quinze dias, apresentem razoes de justificativa
pelas irregularidades relacionadas ao enquadramento da proposta de investimento no Fundo de
Investimento Imobilidario Porto Maravilha pela Carteira Administrada do FGTS:

b.1) pela emissdo do parecer PA GEAVO 036/2010, retificado pelo PA GN Ativo do
FGTS 012/2011, em infringéncia ao item 4.1 da Resolu¢cdo CCFGTS 578/2008, a Sra. Lenice Cunha
Pfau Machado, na condi¢ao de Consultor Matriz da Geavo, e os Srs. Alfeu Garbin, na condigdo de
Gerente Executivo da Geavo, e Sérgio Antonio Gomes, na condicdo de Gerente Nacional da Geavo,

b.2) pela aprovagdo do parecer PA GEAVO 036/2010, retificado pelo PA GN Ativo do
FGTS 012/2011, em infringéncia ao item 4.1 da Resolu¢ao CCFGTS 578/2008, o Sr. José Maria
Oliveira Ledo, na condicdo de Superintendente Nacional da Sufug;

b.3) pela emissdo do parecer PA GEFOM 002/2015, em infringéncia ao item 4.2 da
Resolu¢do CCFGTS 681/2012, os Srs. Geovane Eugénio Ferreira de Oliveira, na condi¢do de
Gerente Executivo da GN Ativos do FGTS — Operagoes de Mercado, e Luis Gustavo de Oliveira
Pereira, na condigdo de Gerente Nacional da GN Ativos do FGTS — Operagoes de Mercado;

b.4) pela aprovagdo do parecer PA GEFOM 002/2015, em infringéncia ao item 4.2 da
Resolugdo CCFGTS 681/2012, o Sr. Sérgio Antonio Gomes, CPF 289.777.931-49, na condigdo de
Superintendente Nacional da Sufug; e a Sra. Deusdina dos Reis Pereira, na condi¢do de Diretora
Executiva da Diretoria de Fundos de Governo,

b.5) pela apresentagdo do voto VO VIFUG/SUFUG 005/2011, de 5/5/2011, ao
Conselho de Fundos Governamentais e Loterias, em infringéncia ao item 4.1 da Resolu¢do CCFGTS
578/2008, o Sr. Fabio Ferreira Cleto, na condigdo de Vice-Presidente da Vifug, e

b.6) pela apresentacdo do voto VO VIFUG/SUFUG 004/2015, de 20/3/2015, ao
Conselho de Fundos Governamentais e Loterias, em infringéncia ao item 4.2 da Resolu¢do CCFGTS
681/2012, o Sr. Fabio Ferreira Cleto, na condic¢do de Vice-Presidente da Vifug,

¢) realizar, com fundamento no art. 250, inciso 1V, do RI/TCU, a audiéncia dos
responsaveis a seguir indicados, para que, no prazo de quinze dias, apresentem razoes de justificativa
pelas condutas apontadas, que se relacionam ao enquadramento da proposta de aquisi¢do de
debéntures da Aquapolo Ambiental S.A. pela Carteira Administrada do FGTS, contrariando o art. 9°,
§4° da Lei 8.036/1990:

c.1) pela elaborag¢do do parecer PA GEAVO 016, de 14/5/2010, os Srs. Sérgio Luiz de
Faria Brasiel, na condi¢do de Analista da Geavo,; Alfeu Garbin, na condi¢do de Gerente de Padroes
e Planejamento da Geavo,; Sérgio Antonio Gomes, na condi¢do de Gerente Nacional da Geavo,

c.2) pela aprovagao do parecer PA GEAVO 016, de 14/5/2010, o Sr. Joaquim Lima de
Oliveira, na condi¢do de Superintendente Nacional da Sufug;

d) determinar ao Conselho Curador do FGTS, com fundamento no art. 250, inciso I,
do RI/TCU, que, no prazo de quinze dias, exclua a modalidade de investimento veiculada no item 2.11
da Resolu¢cao CCFGTS 476/2005, e, por consequéncia, retire o termo ‘e as industrias’ do rol de
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possiveis mutudrios constante de seu item 6.1, em obediéncia ao art. 9°, § 4° e 5° inciso I, da Lei

8.036/90;

e) determinar a Caixa Economica Federal, com fundamento no art. 250, inciso 1I, do
RI/TCU, que altere o seu normativo FP 263 014, ou o que venha a lhe suceder, para dele excluir a
regra constante do item 4.3.1.6, por infringéncia as alineas ‘a’ e ‘b’ do item 3 da Resolu¢cao CCFGTS
681/2012, informando, no prazo de trinta dias, as medidas adotadas ao TCU;

f) dar ciéncia a Caixa Economica Federal de que a aprovag¢do de propostas de
investimento de recursos da Carteira Administrada do FGTS que, por sua estrutura, recebam
pareceres prévios indicativos da insuficiéncia da taxa de risco aprovada pelo Conselho Curador do
FGTS, nos moldes verificados no parecer PS SUCOR 231/2010, afronta a regra do item 3, alineas ‘a’
e ‘b’, da Resolugio CCFGTS 681/2012 e o principio da eficiéncia, tendo em vista que podem
ocasionar prejuizo aquele Fundo,

g) determinar a Caixa Economica Federal, com fundamento no art. 250, inciso II, do
RI/TCU, que, no prazo de sessenta dias, em observancia aos principios insculpidos no art. 37 e ao
dever de prestar contas a que se refere o art. 70, paragrafo unico, ambos da Constitui¢do Federal,
apresente plano de a¢do para instalar estrutura formal e efetiva de controles internos que proporcione
seguranga razoavel das operagoes, de divulgacdo e de conformidade do processo de investimento da
Carteira Administrada do FGTS, especialmente voltados para afastar as seguintes desconformidades:

g.1) falta de assinatura em documentos de suporte das decisoes de investimento;

g.2) inexisténcia de processos (fisicos ou eletrénicos) para andlise das propostas de
investimento;

g2.3) auséncia de motivagdo explicita das mudancgas das condigoes dos investimentos
propostos, devidamente inserida no processo referido no item ‘g.2’ acima,

g.4) inexisténcia de processo seletivo publico, baseado em critérios objetivos e ao qual
se dé ampla publicidade;

g.5) possibilidade de os participantes do processo de andlise das propostas de
investimento serem posteriormente designados para desempenhar fun¢oes remuneradas nas empresas
e projetos investidos, com potencial conflito de interesses;

2.6) realizagdo de reunioes de colegiados sem a presenga de participantes obrigatorios
ou de seus substitutos indicados de forma prévia nas normas de regéncia;

g.7) aprovagdo final dos investimentos antes da conclusdo de pareceres que possam
conter subsidios importantes a decisdo de investir;

h) determinar a Caixa Economica Federal, com fundamento no art. 250, inciso I, do
RI/TCU, que, no prazo de noventa dias, transfira a atividade de apoio aos orgdos de controle externo
(Tribunal de Contas da Unido) e de controle interno (Ministério da Transparéncia e Controladoria
Geral da Unidao) da Vice-Presidéncia de Riscos para a Auditoria Interna, suprindo a unidade de
destino com recursos humanos e materiais necessarios ao desempenho da fung¢do, em observancia ao
art. 74, inciso 1V, da Constituicao Federal, c/c o item 26 da Instru¢cdo Normativa 3, de 9/6/2017, do
Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido,

i) encaminhar copia desta instru¢do, bem como da decisdo que o TCU vier a adotar,
acompanhada dos correspondentes Voto e Relatorio, a Caixa Economica Federal e ao Conselho
Curador do FGTS; e

J) considerar sigilosos, com fundamento no art. 4°, § 2°, da Resolu¢ao TCU 254/2013,
todos os elementos constantes das pegas 8, 11, 14, 20-22, 24-25, 28-38, 41-52, 54-55, 61-62, 64-65 ¢

68, incluindo itens ndo digitalizaveis.”

2. O titular da SecexFazenda anuiu a proposi¢ao da equipe de auditoria. Nada obstante,
sugeriu duas medidas aditivas, assim justificadas:
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“No ambito desta auditoria, avaliou-se a conformidade legal dos investimentos e do
processo de andlise no dmbito da Caixa. Constatou-se o enquadramento de propostas de investimento
em objetos ndo autorizados e sem garantias previstas na Lei 8.036/1990 e na Resolu¢dao CCFGTS
681/2012.

Contudo, ndo foi objeto do trabalho a avaliagdo sobre a legalidade das Resolugoes
CCFGTS 578/2008 e 681/2012. Essa avaliagdo exige um aprofundamento sobre a finalidade e as
caracteristicas de Fundo de Investimento Imobiliario (FII), Fundo de Investimento em Direitos
Creditorios (FIDC) e debéntures.

A aplicagado tradicional de recursos do FGTS era feita por meio de financiamentos nas
dareas de habitagdo, saneamento e infraestrutura urbana. O que ndo era alocado nesses
financiamentos (as denominadas disponibilidades financeiras) deveria ser aplicado em titulos
publicos com o objetivo de garantir liquidez e remunerag¢do para fazer frente as obrigacoes do FGTS
com o0s seus cotistas com contas ativas e inativas. Essa ¢ a leitura inicial do art. 9°, § 2°e § 5°, da Lei
8.036/1990 c/c a Resolucdo CCFGTS n° 687/2012.

Essas regras se materializam nas demonstragoes financeiras do FGTS, onde é possivel
observar que o ativo do Fundo é composto basicamente por Caixa e equivalentes a caixa, Titulos e
Valores Mobiliarios e Operagoes de Crédito. Em dezembro de 2016, o FGTS possuia R$ 505 bilhoes
em ativos, R$ 407 bilhdes em passivos e R$ 98 bilhoes em patrimonio liquido. Enquanto no passivo
estdo registrados os depdsitos vinculados ao FGTS (basicamente contas ativas e inativas dos
trabalhadores), no ativo ha aproximadamente R$ 48,5 bilhoes em Caixa e equivalentes a caixa, R$
159,6 bilhoes em Titulos e Valores Mobiliarios e R$ 282 bilhoes em Operagoes de Crédito.

As operagoes com Fundos de Investimentos Imobiliario estdo registradas como Titulos
e Valores Mobilidgrios, juntamente com titulos publicos, debéntures e Certificados de Recebiveis
Imobiliarios. No grupo Cotas de Fundos de Investimento, na ultima linha esta o FII Porto Maravilha.
A partir da nota explicativa do Balango Patrimonial do FGTS, percebe-se a desvalorizagdo abrupta
do valor do FII, que cai de RS 6,7 bilhoes para RS 3,2 bilhoes. Por outro lado, os investimentos em
Notas do Tesouro Nacional valorizaram em mais de R$ 10 bilhoes.

Tendo em vista o escopo adicional observado na suspeita de ilegalidade das resolugoes
do Conselho Curador do FGTS e da expressiva desvalorizagdo do FII-Porto Maravilha, verifica-se
necessario um novo trabalho de fiscalizagdo para uma atuagdo efetiva do Tribunal, com os seguintes
objetivos:

1) avaliar a legalidade das Resolu¢coes CCFGTS n° 578, de 2/12/2008, e 681, de
10/1/2012, que aprovam novos instrumentos para a aplica¢do de recursos do FGTS como, por
exemplo, Fundo de Investimento Imobiliario e debéntures;

2) apurar eventuais responsabilidades dos conselheiros que aprovaram as referidas
resolucoes e dos responsaveis pelos pareceres que as fundamentaram, caso venham a ser
consideradas ilegais; e,

3) avaliar se houve dano ao erario na desvaloriza¢do expressiva do FII Porto
Maravilha.

Além disso, convém lembrar que algumas operagoes e pessoas mencionadas nesta
auditoria estdo sendo investigadas no ambito da For¢a Tarefa Greenfield do Ministério Publico
Federal, no Ministério da Transparéncia e Controladoria Geral da Unido (CGU), no Banco Central
do Brasil e por investiga¢oes independentes contratadas pelo Conselho de Administra¢do da Caixa.
Sendo assim, é conveniente acrescentar proposta de encaminhamento de copia do acorddo que vier a
ser proferido a essas institui¢oes.”

E o relatério.
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