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VOTO

Inicialmente, registro que atuo nos presentes autos por forca do art. 152 do Regimento
Interno do TCU.

2. Trata-se do monitoramento de deliberagdes e do exame de audiéncias de responsaveis,
todas exaradas no ambito do Acérdao 1107/2018-Plenério (Relator Ministro José Mucio Monteiro),
proferido pelo Tribunal em apreciacao de auditoria de conformidade realizada na Superintendéncia da
Zona Franca de Manaus (Suframa), com o objetivo de verificar a ocorréncia de possiveis
irregularidades, bem como avaliar a atua¢ao da autarquia na deteccao de fraudes fiscais decorrentes da
simulagdo de vendas para empresas fantasmas ou montadas na regido norte, com vistas a obtencao
ilegal dos incentivos tributarios da Zona Franca de Manaus (ZFM), areas de livre comércio (ALC) e
Amazonia Ocidental.

3. A Suframa ¢ responsavel pela fiscalizacdo de toda entrada de mercadoria nacional ou
estrangeira nas areas indicadas, de forma a atestar o ingresso desses produtos para a obtengdo de
beneficios fiscais destinados a regido mediante procedimentos especificos de internamento de
mercadorias visando a coibir a destinagdo dos produtos para areas diversas daquelas compreendidas na
area incentivada.

4. O Relatoério de Auditoria (pega 181) apontou na ocasido (janeiro/2018) os seguintes
achados: volume de internamento de mercadorias incompativel com a capacidade operacional das
empresas envolvidas; empresas cujas operagdes eram sempre direcionadas ao canal verde, de menor
rigor na fiscalizacao; elevado estoque de protocolos de internamento com prazo vencido; auséncia de
critérios para definicdo do uso de vistoria técnica; definicdo do canal de vistoria sem utilizacdo de
critérios capazes de mitigar o risco de fraudes; conhecimento prévio do canal de vistoria pelo
transportador; alteracdo rotineira do canal de vistoria de mercadorias sem justificativas; vistorias
fisicas meramente formais; ¢ desvio de func¢ao na atividade de vistoria.

5. Nesse sentido, por meio do referido Acordao 1107/2018-Plenario (Relator Ministro José
Mucio Monteiro), o TCU, em apreciagao da auditoria em questdo, decidiu, no essencial (destaques
inseridos):

9.1. determinar [a Suframa] que adote, no prazo de 180 dias, providéncias com vistas a:
9.1.1. processar o passivo de notas fiscais pendentes no Sistema Portal de Mercadoria Nacional;
9.1.2. criar mecanismos para coibir que notas fiscais com mais de 180 (...) dias de sua emissao
permanegam pendentes de analise nos sistemas de informacao da autarquia;
9.1.3. implementar em seus sistemas de informagdes rotinas para verificar indicios de operagdes
que superem a capacidade operacional das empresas;
9.1.4. apurar as responsabilidades funcionais pela inser¢cdo de script de banco de dados que
inclui 67 empresas de forma permanente no canal de vistoria verde;
9.1.5. elaborar e publicar normativo interno que regulamente a alteragdo manual de canal de
vistoria, considerando que modifica¢des indiscriminadas contribuem para a ocorréncia de falhas
de fiscalizacdo;
9.1.6. implantar critérios que levem em considerag¢@o o risco e materialidade das operacdes na
selecdo do canal de vistoria, pois a parametrizacdo atualmente utilizada constitui falha no
processo de fiscalizagdo do ingresso de mercadorias;
9.1.7. alterar o procedimento de fechamento de manifesto de transporte, de forma que as partes
interessadas no internamento sejam informados do canal de vistoria apenas no momento em que
ingressarem com as mercadorias na area incentivada;
9.1.8. efetuar o recadastramento de empresas que realizaram operac¢des incompativeis com sua
capacidade operacional;
9.2. determinar [a Suframa] que adote, imediatamente, providéncias com vistas a excluir o script de
banco de dados que inclui 67 empresas de forma permanente no canal de vistoria verde;
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9.3. recomendar [a Suframa] que avalie a conveniéncia e a oportunidade de adotar os seguintes
procedimentos:
9.3.1. aparelhar o setor de vistoria fisica de mercadorias com pessoal e equipamentos
necessarias a realizagao dessa atividade;
9.3.2. implementar controles internos a fim de evitar a utilizacdo indevida do procedimento de
alteragdo manual de canal, com vistas a tornar o processo de alteracdo manual de canal mais
confidvel e aderente aos objetivos da fiscaliza¢@o do ingresso de mercadorias;
9.3.3. elaborar e publicar manual de procedimentos para vistoria de mercadorias, com vistas a
padronizar a fiscalizacdo do ingresso de mercadorias e tornar o processo de vistoria fisica mais
efetivo;
9.3.4. implementar mecanismos para notificagdo automatica das partes interessadas (remetentes,
destinatarios, transportadores e fiscos) sobre pendéncias nos procedimentos relativos a
regularizagdo do ingresso de mercadorias antes do vencimento do prazo final de 180 (cento e
oitenta) dias da emiss@o das notas fiscais, com vista a evitar a acumulagdo de PIN pendentes de
analise e com prazo vencido;
9.4. determinar [a Suframa] que apresente a este Tribunal, no prazo de 30 (trinta) dias, plano de
acdo com vistas a implementar as determinagdes e recomendacdes do presente acordao, contendo,
no minimo, as medidas a serem adotadas, os responsaveis pelas agcdes e 0 prazo previsto para a sua
implementacao;
9.5. determinar a audiéncia dos responsaveis a seguir relacionados, para que apresentem, no prazo
de 15 (quinze) dias, razdes de justificativa sobre os fatos indicados:
9.5.1. Antoneto Nogueira Lira - coordenador da Covis - substituto (de 01/01/2014 até
30/09/2015), coordenador da Codoc - substituto (de 01/11/2015 até 30/04/2016): validar
procedimento excepcional de vistoria técnica em desconformidade com o disposto na Portaria-
Suframa 529/2006, arts. 10 a 12, e Portaria-Suframa 374/2008, art. 5°, no que tange a
extrapolacdo do prazo de 180 (cento e oitenta) dias da emissdo da nota fiscal e falta de
apresentacao de documentagdo que permita concluir pelo ingresso das mercadorias;
9.5.2. Eduardo Lincoln Nobre Sena - coordenador da Codoc (de 01/01/2014 até¢ 31/12/2016),
coordenador da CGMEC - substituto (de 01/01/2017 até 31/05/2017): (...);
9.5.3. Ernani de Oliveira e Silva - coordenador da Codoc - substituto (de 01/01/2014 até
31/07/2015(...);
9.5.4. Joao Carlos Paiva da Silva - coordenador da CGMEC (de 01/01/2014 até
01/06/2017):(...);
9.5.5. José Adilson Vieira de Jesus - superintendente Adjunto de Operacdes (de 01/01/2014 até
31/03/2016): (...);
9.5.6. Maria Luzia Novo Sampaio - servidora Suframa (de 01/01/2014 até 31/12/2014): (...);
9.5.7. Roberval de Souza Nascimento - coordenador da Covis (de 01/01/2014 até 30/06/2017):

().

6. Na presente oportunidade, aprecia-se o andamento das ag¢des para cumprimento das
deliberacdes proferidas por meio do Acordao 1107/2018-Plenério, bem como as razdes de justificativa
apresentadas pelos responsaveis ouvidos em audiéncia, todos em razdo da mesma ocorréncia
(validacao de vistoria com extrapolacdo de prazo, em desconformidade com os normativos internos).

7. Em instrucdo do processo, a entdo Secretaria de Controle Externo no Estado do Amazonas
- Secex-AM (pegas 236 a 238), propds, em sintese, considerar cumpridas as determinagdes constantes
dos itens 9.2 e 9.4 e autorizar dilagdo do prazo para cumprimento dos demais itens do Acordao
1107/2018-Plenario, bem como rejeitar as razdes de justificativa dos responsaveis, com aplicagdo de
multas individuais, nos termos do art. 58, inciso 11, da Lei 8.443/1992.

8. Considerando o ingresso de novo expediente da Suframa (pecas 242 e 243), determinei,
mediante Despacho (peca 244) a restituigao dos autos a unidade técnica para avaliacdo dos elementos
apresentados, os quais foram posteriormente complementados por novas informacdes da autarquia
(pecas 253 a 258) e por nova defesa trazida por um dos responsaveis (pecas 246 a 250).
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9. Em analise dos novos elementos, a Secretaria de Controle Externo do Desenvolvimento
Econémico — SecexDesenv (peca 259), prop0s considerar cumpridas as determinagdes e
implementadas as recomendacdes em questdo, bem como se posicionou pela descaracterizagao da
responsabilidade dos gestores ouvidos em audiéncia, a partir das seguintes conclusdes:

201. Com fulcro na andlise do Exame Técnico concluiu-se pelo cumprimento das
determinagdes e implementagdo das recomendagdes do Acorddo 1107/2018-Plenario, Ministro
Relator José Mucio Monteiro, nos seus itens 9.1 a 9.4 consoante dispdem os itens 34, 47, 58, 69,
76, 88, 94, 102, 112 e 116 desta instrugao;

202. Relativo ao exame das audiéncias encaminhadas, este foi feito de forma sistematica com
as novas informacdes colacionadas aos autos pela Suframa, dando conta da implementagdo das
recomendacdes e cumprimento das determinacdes do Acodrddo 1107/2018-Plenario, Ministro
Relator Jos¢ Mucio Monteiro. Essas respostas trouxeram uma melhor compreensdao do contexto
normativo, funcional e administrativo em que operavam os agentes publicos ouvidos em audiéncia,
impondo a conclusdo pela exclusdo da responsabilizagdo dos agentes em razdo da inexigibilidade
de conduta diversa comprovada pela analise efetuada nos itens 161 a 197 desta instrugao.

203. Em razao da inexigibilidade de conduta diversa, assim como pela constatacdo da
inexisténcia de danos ou ameaca de danos ao erario, conclui-se por encaminhamento de proposta
visando descaracterizar a responsabilidade pela extrapolacdo do limite temporal para a vistoria das
notas fiscais pendentes dos Srs. Antoneto Nogueira Lira, Eduardo Lincoln Nobre Sena, Ernani de
Oliveira e Silva, Jodo Carlos Paiva da Silva, José Adilson Vieira de Jesus, Maria Luzia Novo
Sampaio e Roberval de Souza Nascimento.

10. Desde ja manifesto minha concordancia com o pronunciamento da SecexDesenv (peca
259), com os ajustes no encaminhamento propostos pela Secretaria da Unidade Técnica (pega 261).
Acolho os fundamentos dos referidos pronunciamentos como razoes de decidir, sem prejuizo de breves
comentarios adicionais.

11. Conforme se verifica da conclusao do Relatério de Auditoria (pega 181), a fiscalizagdo, em
que se avaliou operagdes de internamento sob responsabilidade da Suframa, no periodo de 2014 a
2017, apontou diversas fragilidades no acompanhamento do ingresso de mercadorias, além de
constatar situacdo de recursos materiais, humanos e tecnologicos insuficientes para proporcionar
adequada vistoria fisica de mercadorias internadas, resultando em volumoso passivo de protocolos ndao
analisados. Tais achados suscitaram proposta de encaminhamento, acolhida pelo Tribunal com ajustes
pontuais (Acérdao 1.107/2018-Plenario, Relator Ministro Jos¢ Mucio Monteiro, reproduzido no item 5
deste Voto), voltada a propiciar ampla modificagdo na forma de atuacdo da autarquia, conforme o
citado Relatorio de Auditoria (peca 181; destaques inseridos):

145. O quadro constatado demonstra que os controles da Suframa, no que toca ao internamento de
mercadorias nacionais, ¢ precario e incompativel com o volume de rentncias fiscais destinado a
Zona Franca de Manaus e areas de livre comércio, que ultrapassam vinte bilhdes de reais por ano.
As deficiéncias nos controles ora detectadas enfraquecem a politica de beneficios fiscais,
principalmente da Zona Franca de Manaus, pois deixa o modelo sob suspeicdo de funcionar como
area onde ocorre legalizag@o de notas fiscais que usufruem de forma irregular de beneficios fiscais.

146. As propostas de encaminhamento apresentadas visam a transformar a forma como a Suframa
vem tratando o ingresso de mercadorias, para garantir a credibilidade do uso de incentivos fiscais
somente por empresas que atendam aos requisitos legais. Tal processo de transformagao passa por
reestruturacdo de normas, procedimentos, sistemas de informacao e, em ultima instancia, da propria
mentalidade no tratamento do processo de internamento de mercadorias. Desta forma, espera-se
que a Suframa possa dar asseguracdo mais efetiva da utilizagdo apropriada dos beneficios fiscais,
fortalecendo assim a propria politica ptblica, que tem importincia estratégica para os estados da
Amazonia Ocidental.

12. Em atendimento as deliberacdes proferidas pelo Tribunal, a principal providéncia adotada
pela Suframa foi a implantacdo, nos termos da Portaria Suframa 834, de 16/10/2019, do novo Sistema
3
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de Ingresso de Mercadoria Nacional — Simnac, no ambito do qual foi implementado novo fluxo do
controle de ingresso de mercadorias, idealizado em observancia ao Decreto 9.094/2017, que dispde
sobre a simplificacdo do atendimento aos usudrios dos servigos publicos. Em resumo, a nova
sistematica propde uma mudanca de eixo na definicdo do agente responsavel pela integridade das
informacodes das notas fiscais, resultando, conforme bem observado pela SecexDesenv, em “rearranjo,
tanto de foco, quanto de procedimentos, que, em principio, vislumbra-se eficaz contra a acumulagdo
de situagoes ndo resolvidas de decorrentes das notas fiscais pendentes de andlise para fins de
internamento”.

13. Entre outras alteracdes, a Suframa, mediante o novo sistema Simnac:

a) transferiu a responsabilidade pela acdo expedita ao interessado no internamento da
mercadoria o qual terd que atuar ativamente em prol de seu proprio interesse, eliminando do fluxo em
analise, por exemplo, a figura do transportador, haja vista que o destinatario da mercadoria agora
respondera pelos tramites essenciais a internagdo da mercadoria;

b) por meio de cruzamento de dados com o Sistema de Cadastro Suframa (Cadsuf),
desenvolveu controles relacionados a aquisicdo de mercadorias face a capacidade operacional da
empresa, assim medida em razao de seu porte, permitindo a andlise critica do volume de internamento
realizado por microempresas (ME), empresas de pequeno porte (EPP) e microempreendedores
individuais (MEI);

¢) constituiu nucleo de inteligéncia fiscal que, entre outras fungdes, cruzard os dados
disponiveis no Simnac com o Sistema de Mercadoria Estrangeira (SCME) e demais fontes de dados
externos tais como Receita Federal, IBGE, RAIS etc.;

d) estabeleceu canal de vistoria conforme critérios de parametrizacdo adotados pela
Suframa, afastando a possibilidade de mudan¢a manual de canal, e que, juntamente com a implantacao
da Unidade de Inteligéncia Fiscal e o cruzamento de dados com a Secretaria de Fazenda do Estado do
Amazonas, permite controle mais rigoroso, visando o monitoramento e vigilancia da internagdo de
mercadorias, com antecipagdo e preven¢ao dos riscos inerentes; e

e) impds a obrigagdo legal da atualizacao permanente da empresa nas informagdes sobre as
suas operagoes € quanto ao seu volume de negbcio.

14. Paralelamente a tais acdes, a unidade técnica destacou também que Suframa tem envidado
esforcos voltados ao incremento de recursos materiais € humanos para aparelhar o setor de vistoria
fisica de mercadorias, mediante a substituicao de equipamentos de apoio, o redirecionamento de forca
de trabalho para aumentar a disponibilidade de agentes para aquela tarefa e o treinamento do quadro de
pessoal.

15. Dessa forma, anuo a proposta da unidade técnica por considerar atendidas as
determinagdes dos itens 9.1, 9.2 e 9.4, e implementadas as recomendagdes dos itens 9.3.1 a 9.3.4,
todas do Acordao 1.107/2018-Plenario.

16. Relativamente as audiéncias, concordo igualmente com o exame e encaminhamento
proposto pela SecexDesenv (pecas 259 e 261), no sentido da descaracterizagdo da responsabilidade dos
gestores arrolados. A todos foi atribuida a mesma responsabilidade pela “validagdo de procedimento
excepcional de vistoria técnica em desconformidade com o disposto nas Portarias-Suframa 529/2006
e 374/2008, no que tange a extrapolagdo do prazo de 180 dias da emissdo da nota fiscal e falta de
apresentac¢do de documentagdo que permitisse concluir pelo ingresso das mercadorias”.

17. Destaco, nesse caso, que a conclusdao da unidade técnica decorreu de reavaliagdo, a partir
das informagdes das a¢des adotadas pela Suframa em atendimento ao Acordao 1.107/2018-Plenério,
dos contextos normativos € administrativos em que operavam os agentes envolvidos.
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18. Observo que a propria situagdo encontrada por ocasido da auditoria e que fundamentou
algumas das deliberagdes ora monitoradas, ja sinalizavam, por exemplo: i) o quadro de restri¢des
materiais e de pessoal alocado no setor de internacdo de mercadorias, a justificar recomendagdo para
“aparelhar o setor de vistoria fisica de mercadorias com pessoal e equipamentos necessarias a
realizacdo dessa atividade” (item 9.3.1 do decisdo ora monitorada); e ii) a ambiguidade e
complexidade dos normativos que regiam a matéria, o que ensejou recomendacdo para “elaborar e
publicar manual de procedimentos para vistoria de mercadorias, com vistas a padronizar a
fiscalizagdo do ingresso de mercadorias e tornar o processo de vistoria fisica mais efetivo”.

19. De fato, ndo se mostra possivel, no caso concreto, vislumbrar uma efetiva separacao entre
as reconhecidas limitagdes institucionais e estruturais da Suframa e a atuacdo dos seus agentes. O
controle e processamento da demanda, cujo volume acumulado no periodo de 2009 a 2017 alcangou
2,2 milhdes (!!!) de notas fiscais que tiveram situacdo classificada como pendentes de internamento
(peca 242, p. 5), dificilmente poderia ser feito de forma eficaz diante de uma realidade de quadro de
pessoal limitado, com arcabougo normativo extenso e muitas vezes ambiguo.

20. Dessa forma, em alinhamento com a jurisprudéncia do TCU (p. ex. Acérdao 662/2003-
Plenario, Relator Ministro Benjamin Zymler; Acérdao 4047/2012-1* Camara, Relator Ministro José
Mucio Monteiro), e diante dos atenuantes citados, anuo ao posicionamento da SecexDesenv, no
sentido de ser inexigivel conduta diversa dos agentes chamados em audiéncia, ante as restrigdes
materiais, administrativas e normativas que lhes impunham tarefa desproporcional aos recursos
disponiveis, a proporcionar a descaracterizagao da responsabilidade dos citados responsaveis.

21. Ante o exposto, acolho a proposta da unidade técnica (pega 259, com os ajustes sugeridos
na peca 261) e voto por que seja adotado o Acérdao que ora submeto a consideragdo deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 24 de fevereiro de
2021.

RAIMUNDO CARREIRO
Relator
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