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José Mucio Monteiro
Ministro do Tribunal de Contas da Unido e
supervisor do Conselho Editorial da Revista do TCU.

PREZADO LEITOR,

A edigdo numero 141 da Revista do TCU traz novidades! Com uma diagramagao mais moderna
e mais adequada ao formato digital, a nova proposta gréafica, elaborada pelo designer Marcello
Augusto, servidor do TCU, tem como premissas a elegancia pela simplicidade e a busca pela
celeridade do processo editorial, que esta em fase de automatizagdo. As mudangas incluem-se
num escopo de qualificagéo cientifica da publicag&o.

O entrevistado do quadrimestre é Carlos Pio, mestre e doutor em Ciéncia Politica, professor

da UnB e do Instituto Rio Branco, e pesquisador nas areas de economia politica internacional,
comeércio e desenvolvimento econémico, economia politica do ajuste estrutural na América
Latina e sustentabilidade da politica econémica. Com base na experiéncia internacional, ele
fala sobre aprimoramento de politicas publicas para a superacdo da armadilha da renda média,
melhoria do ensino e aumento da eficiéncia e produtividade no Brasil.

Na coluna Opinido, Marcelo Barros, Coordenador-Geral de Controle Externo de Resultados de
Politicas e Programas Publicos do TCU, traz o tema controle externo de politicas publicas e seus
resultados para o cidadao e para o desenvolvimento sustentavel e inclusivo no pais.

Em destaque neste niUmero estdo a realizagéo de reunides do grupos do Cecap de Combate
a Fraude e a Corrupcéo e de Avaliagéo da Eficiéncia e Qualidade dos Servicos Publicos; o
langamento do Painel de Renuncias Tributarias Federais pelo TCU; a implantagdo de solugao
para aprimorar comunicagdo com unidades jurisdicionadas; e a publicacdo do diagndéstico
“Desenvolvimento Nacional em foco no TCU”, que aponta caminhos para o Brasil.

Os artigos abordam tematicas variadas, dentre as quais destacam-se: o dever da Uni&o de
indenizar os custos ndo gerenciaveis as concessionarias de energia elétrica e sua evidenciacéo
no balan¢o segundo as normas internacionais de contabilidade; os riscos que fragilizam a
gestao de riscos; a restituicdo do produto do ilicito no processo de recuperacao judicial e de
faléncia; o passivo atuarial e seu impacto no Balanco Patrimonial da Uni&o; a Lei das Estatais

€ sua contribuicao para simplificar e elevar a seguranca juridica de licitacdes e contratos; € a
analise executiva de resultados no direcionamento e accountability das estratégias de governo.

Boa leitura!
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?; Entrevista //

Aprimoramento de politicas publicas
para o aumento da eficiéncia e
produtividade no Brasil

Carlos Pio

Carlos Roberto Pio da Costa Filho é professor e pesquisador nas areas de
economia politica internacional, comércio e desenvolvimento econémico,
economia politica do ajuste estrutural na América Latina e sustentabilidade da
politica econdémica. E professor de economia politica internacional no Instituto de
Relacdes Internacionais da Universidade de Brasilia (UnB), professor titular do
Instituto Rio Branco, mestre e doutor em Ciéncia Politica pelo Instituto Universitario
de Pesquisas do Rio de Janeiro (luperj). Em 2017, assumiu a Secretaria de
Planejamento Estratégico da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica. A
Revista do TCU, Carlos Pio fala, com base na experiéncia internacional, sobre
aprimoramento de politicas publicas para a superacao da armadilha da renda
média, melhoria do ensino e aumento da eficiéncia e produtividade no Brasil.
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Sobre a questédo da renda média, alguns paises estdo conseguindo superar essa armadilha,
como Coréia, Taiwan, Israel e Japdo; e outros que aparentemente estdo na dire¢do certa, como
Colémbia, Chile, Vietnad, Malasia e China. O que tem de comum nesses paises que conseguiram
avangar? Quais séo as politicas publicas que podem ter contribuido para isso?

Talvez 0 melhor exemplo na transic&o seja a China. Peru e Chile estdo na direcdo, mas a China é o
exemplo que fez mais rapido. Tem problemas, tem riscos, mas fez. Eu acho que é assim, quando
nés estamos falando nessa economia de crescimento intensivo, € intensivo em conhecimento, em
inovagdes, em técnicas gerenciais e de marcas, de mercado, novos fornecedores, novos produtos,
novos insumos. Nés estamos falando do elevadissimo papel da qualidade do capital humano,

da capacidade de exposicao e capacidade de trabalho arduo e trabalho criativo. Trabalhar mais,
trabalhar cada vez melhor. Entéo, nesse sentido, as politicas publicas que podem auxiliar s&o
aquelas que alavancam esse potencial do capital humano. Tudo isso € politica de educacgéo,
capacitacao, treinamento de trabalhadores e em muitos paises € a politica de atragéo, de alta
qualificac&do. Quando a gente fala em educacgéo, € tanto a educacao no sentido formal, quanto

do ambiente de aprendizado e de expans&o cognitiva. Entdo, tém politicas publicas no lado
educacional em que varias intervencdes governamentais sao necessarias. Nos ja temos cada

vez mais consciéncia delas, entdo nés precisamos, por exemplo, melhorar a qualidade do ensino
fundamental, isso € absolutamente consensual entre todas as forgas polticas.

>

As politicas publicas que podem auxiliar SGo aquelas que alavancam
esse potencial do capital humano. Tudo isso € politica de educacéo,
capacitacao, treinamento de trabalhadores e em muitos paises € a
politica de atracao, de alta qualificacao. p <«

»>p

Diante do que vocé jd pode observar na experiéncia de outros paises, qual seria a melhor
estratégia para promover a melhoria do ensino?

A experiéncia internacional mostra que vocé tem que avaliar rotineiramente o aprendizado e criar
incentivos para que as escolas treinem e capacitem professores para entregar esse resultado.
Além disso, ha outros problemas, vocé tem que lidar com sindicatos fortes, resisténcia a avaliagéo
seriada, resisténcia a mudanca do conteddo e ao ajuste do conteldo. Nés precisamos também
expandir o ensino médio. Os nimeros do ensino médio estdo muito problematicos no Brasil, a
comecar da forma como eles séo divulgados, quando vocé olha as estatisticas mais simples,
parece que o Brasil tem 105%, mais de 100% de alunos no ensino médio, o que é correto, mas
equivocado, se for visto assim. Na verdade, vocé tem adultos no ensino médio inflando esses
numeros, eles devem estar no ensino médio, mas a divulgacao deve se concentrar em alunos na
idade de cursar 0 ensino médio. Vocé também tem que ter realocacao de recursos publicos, do
orcamento publico do ensino superior. O Brasil € o pais que mais gasta com ensino superior no
seu nivel de desenvolvimento, gasta mais do que muitos paises ricos. E vocé também tem que
criar, ampliar a rede que é muito recente de ensino pré-escolar, as creches. E promover a inclus&o.

J& se sabe que a capacidade cognitiva do adulto é fortemente dependente do que acontece
nos trés primeiros anos de vida. Resisti muito como estudioso, quando eu era jovem, a olhar as
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coisas sobre o prisma econémico, porque parece insensivel. Da a impressao de que ‘eu ndo estou
preocupado com o bem-estar’. Vocé escuta muito o economista dizer isso: ‘eu estou preocupado

€ com a formacéo do trabalhador’. Ai vocé fala ‘puxa, mas olhando sobre este ponto de vista e n&o
desmerecendo o bem-estar, € a nossa vida o nosso bem-estar. Mas a capacidade do trabalhador e
também a capacidade de bem-estar depende de vocé ser capaz de, cognitivamente, apreender a
complexidade do mundo. E isso € impressionante, pois ocorre dos 0 aos 3 anos. A partir dai, a porta se
fecha, e a sua capacidade cognitiva fica fortemente condicionada ao que aconteceu neste periodo, a
tal da plasticidade cerebral. E sao intervencdes relativamente simples e com pouco investimento.

Em alguns paises, a Suécia, por exemplo, a discussé&o politica sobre isso é: devo manter a
énfase das creches ou devo - ai s&o os conservadores- entregar o dinheiro para as maes
cuidarem das criancas? Eu ndo quero me meter no debate sueco, ndo que isso tera alguma
importancia, mais é muito diferente do nosso, em que a gente precisa aumentar o bem-estar das
familias que dependem de mais e mais mulheres entrarem no mercado de trabalho. E depende
de outras coisas que os conservadores gostam, mais e mais homens permanecerem nas
familias com seus filhos, esse é um problema brasileiro, mas ai ndo vou por essa discussao.

Do ponto de vista econémico, vocé precisa realmente dar énfase a isto aqui e nds estamos dando
énfase ao final da trajetéria académica. Somos um pais que forma mais de dez mil doutores

por ano e mantém criangas em condi¢cdes, que nods todos temos capacidade de saber, basta
conversar. Talvez a gente ndo tenha tanto contato com pobres em Brasilia, no Plano Piloto, mas da
para saber, a familia do seu porteiro que esta no Piaui, que estd no Maranh&o, no Amazonas, como
€ que se cuidam das criancas ali, sem estimulos basicos, né? Estimulos cotidianos, rotineiros,
estimulos da fisica, estimulos da ¢tica. Coisas basicas que eu estou falando, como um madbile em
cima do berco, paredes pintadas com cores diferentes, ou conversar com a crianca. Dos 0 aos 3
anos, como é que Vocé balanca a crianga e a crianca se espanta, isto tudo estimula a plasticidade
cerebral, ele aprender aquele movimento. Entéo, tudo isso € o grande salto. Tudo o mais tem muita
variacdo. Isso nao tem variacao do ponto de vista da intervencéo do governo.

>

A capacidade do trabalhador e também a capacidade de
bem-estar depende de vocé ser capaz de, cognitivamente,

apreender a complexidade do mundo. <
q €L

Em relacdo a questao econémica, o senhor costuma fazer uma distingdo interessante entre
producéo, produtividade e competitividade. Poderia esclarecer essa diferenciacdo no que diz
respeito as politicas publicas?

E como se tivéssemos dois bindmios: producao x produtividade, como énfase, como objetivo
da intervencéo do governo na economia; e competitividade x competic&do, concorréncia. Entao
temos politicas publicas que promovem ganhos de produtividade, ganhos de eficiéncia de
todos os individuos, empresas e regides envolvidos. Sao as politicas que conseguem manter
um crescimento sustentado, nao vou dizer eternamente, mas, num longo prazo. Os ganhos de
eficiéncia permitem investir mais, poupar mais, remunerar melhor a forca de trabalho, permitem
reduzir custos e reduzir preco e vender mais, entdo tem toda uma engrenagem. E isso vai

Entrevista //
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permitir que 0 governo cobre menos impostos, sem prejuizo da arrecadacéo e daf por diante.

As politicas que promovem producéo local prejudicam a produtividade geral da economia,
impedem que as empresas que compram de um produtor local possam economizar comprando
de quem produz mais barato. E isso forcaria cada produtor a se especializar.

Entao, quando o governo cria estimulos para a producao local de qualquer coisa, primeiro ele
faz isso como uma informacao muito imperfeita, ele ndo sabe quais s&o as coisas que vao

ser muito demandadas no futuro, que vao ser muito rentaveis no futuro. Seria a gente escolher
assim: nos escolhemos em que agdes de que empresas a gente vai comprar. Se vocé n&o for
um especialista, € melhor vocé contratar um especialista. E o0 governo néo é especialista sobre
o futuro, nenhum governo é. Além de n&o ter a informacé&o perfeita, ele ainda sofre pressao

dos grupos de interesse o tempo todo, estdo em todo o lugar, provavelmente estao aqui dentro
do TCU também: ‘eu quero representar o direito da minha empresa, eu vim dizer que vocés

ndo tém as informagoes todas’. E as informagdes sdo necessariamente enviesadas a favor da
empresa, ela ndo assume: ‘nds erramos aqui, Nés n&o aproveitamos tao bem o subsidio que nds
recebemos, a gente estava com problemas de administragédo’. Entéo, as politicas que promovem
producéo local a qualgquer custo acabam virando empecilhos ao aumento da eficiéncia do
conjunto da economia, especialmente de quem compra daquele produtor, pois ndo pode
comprar do concorrente dele e mantém este produtor local vivo, atuando com sobrepreco por
muito mais tempo do que é desejado. Impede que haja uma dinamica natural da economia. O
produtor fica la porque esta subsidiado e protegido.

Outro problema é uma confusado entre concorréncia e competitividade. De novo, o setor privado,
de uma maneira geral, defende politicas que permitem a ele sobreviver, producéo local e tal,
para ser competitivo no exterior. Entdo vocé subsidia. Digamos que ele s6 consegue vender

um produto no exterior a um preco de 100, ele quer uma politica, uma ajuda do governo, que
permita ele baixar de 100 para 70, vender a 70 e embolsar os 30 que ele descontou. Subsidio

a exportacao € isso. Em tese, vocé o tornou mais competitivo, mas isso ndo é sustentavel, esse
dinheiro esta deixando de ser aplicado em outro lugar. O preco dele de venda é 100, para ele
vender a 70 ele tem que inovar, comprar de fornecedores mais eficientes, ele tem que aprender
a produzir com custos mais baixos, ele tem que treinar e capacitar trabalhadores para serem
mais eficientes, para baixar de 100 para 95, 90. Quando isso vem na forma de um subsidio

a exportacao, num crédito subsidiario, isso faz com que esse produtor venda mais, ele esta
vendendo, mas nao é sustentavel, ele sempre vai ser dependente da continuidade desse
subsidio e meses antes do subsidio vencer, ele vai estar aqui pressionando pela renovacao e
expansao do subsidio. O que eu quero dizer € o0 seguinte: essa ideia de competitividade espuria
que o setor privado vive pedindo para governo fazer e que ainda fazemos, isso ndo estimula o
sujeito a fazer inovagao, estimula ele a ter um ‘lobby’ mais forte em Brasilia.

e
> o , , , , ,
Os ganhos de eficiéncia permitem investir mais, poupar mais,
remunerar melhor a forca de trabalho, permitem reduzir custos e
reduzir prego e vender mais, entao tem toda uma engrenagem.
E isso vai permitir que o governo cobre menos impostos, sem

prejuizo da arrecadacao e dai por diante. <<
<4
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Entéo o rent-seeking acaba sendo um obstdculo a produtividade?

O que garante a permanéncia dessas intervencdes equivocadas, que ndo estimula o aumento
de produtividade, é a pressdo politica dos grupos de interesses, das empresas diretamente,
as empresas mais fortes. Elas tentam abocanhar fatias de orgcamento, falando diretamente
com quem toma decisao, dentro do Executivo, dentro do Legislativo e eu tenho certeza que
acontece no resto do Estado. E quando as empresas n&o séo tdo fortes a ponto de ter a sua
estrutura de representacéo de interesse, s&o as associagdes setoriais que o fazem. As vezes
sa0 associagdes de um setor, as vezes sé8o confederacdes da industria, da agricultura. Todas
tém uma agenda que visa aumentar a rentabilidade dos negdcios por meio da transferéncia
orcamentaria ou criagao de regras especificas que garantam rendas superiores do que
seriam para aquele setor. E isso que se d& o nome de rent-seeking, a busca de uma renda de
privilégios, a busca de uma remuneragao a partir da legislagéo.

N&o quer dizer que tudo o que as empresas e as entidades representativas defendem é contra
0 aumento de produtividade, n&o estou dizendo isto. Estou dizendo que, para o gestor publico, €
preciso saber diferenciar uma coisa da outra e 0 mecanismo para que isso aconteca. E preciso
aumentar essa capacidade do gestor publico de diferenciar quando uma pressao ou uma
sugestao de politica visa a renda de privilégios, de quando ela é compativel com o interesse
publico de aumentar a produtividade geral da economia. A énfase na formacéo dos gestores
publicos com base em uma boa formacéo técnica deve ser no conhecimento da complexidade
do mundo, inclusive de como funciona a economia, de como funciona a democracia nos

seus diversos aspectos. Inclusive do controle interno e externo da administracao, para

que efetivamente se saiba como estabelecer uma escala de prioridade para intervencao
governamental que considere tanto esse risco de se atender a interesses privados que se
op&em ao interesse geral, quanto de como considerar na hora das suas decisdes orcamentarias
ou normativas os custos de oportunidade, os riscos, ou antecipar os impactos possiveis.

>

E preciso aumentar essa capacidade do gestor publico de
diferenciar quando uma pressao ou uma sugestao de politica
visa a renda de privilegios, de quando ela € compativel com o

interesse publico de aumentar a produtividade geral da economia. <<
<

Como o TCU poderia auxiliar nesse processo decisorio e auxiliar o Estado a tomar decisbes que
levem o pais a um caminho de uma produtividade mais efetiva?

Eu acho que o TCU ja esta fazendo isso. Quer dizer, ja esta fazendo bastante ao trazer para
dentro da administracdo uma preocupacao de como eu justifico isso aqui. Acho que o TCU tem
um papel importante de estimular governanca, além de varios outros aspectos. O TCU é um
6rgao que ndo sofre as consequéncias do ciclo politico-eleitoral, tem um papel de sinalizador
para as novas administracées sobre quais s&o 0s aspectos que precisam ser considerados a
cada momento do tempo. Eu acho que o TCU, eventualmente, pode desempenhar também um
papel de indicar como aperfeicoar a cooperacao interagéncias, seja pelo lado do controle, que
€ 0 6bvio da sua tarefa, mas também do ponto de vista de suavizar os problemas causados
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pelo ciclo eleitoral, pelas suscetibilidades das pressdes externas. Acho que essa é uma tarefa
importantissima, porque tem uma renovacao muito grande no Brasil de gestores do topo da
administrac&o. Ela € menor do que os dados, vinte e cinco mil cargos aparentemente, mas ela é
muito alta e boa parte destes cargos sdo ocupados por gente da prépria administracdo. Ha uma
rotatividade, seja de fora para dentro do setor publico, seja dentro do proprio setor publico, a
movimentacédo lateral dos administradores. Tudo isso implica em conhecer os problemas, conhecer
0s controles que existem. Nesse sentido, a preocupacao com governanca € muito importante, para
além do controle, a qualidade da capacidade da governanga de agéncias, de programas, etc.

>

O TCU € um orgéo que nao sofre as consequéncias do ciclo
politico-eleitoral, tem um papel de sinalizador para as novas
administracées sobre quais S40 0S aspectos que precisam
ser considerados a cada momento do tempo. p <«

»>p

E em relagédo a atuagéo do Estado como regulador no incentivo a produtividade, como o Tribunal
poderia ajudar a alavancar essa melhoria da regulag&o?

O TCU tem essa capacidade técnica, esta imbuido de uma nocéo de interesse publico perene,
independente do ciclo politico-eleitoral. Na Austrélia construiram uma comisséo, depois a Nova
Zelandia e outros paises europeus comecaram a seguir na mesma direcdo, como sendo um
érgéo técnico enxuto, que avalia as grandes linhas de atuacéo. E condicionado a fazer estudos
setoriais, avaliando como os grandes projetos, as grandes linhas de cada 6rgéo, afetam a
produtividade potencial do pais. Em alguns casos, submetem até os programas dos partidos e
tém uma legitimidade muito grande, como se fosse o TCU.

Quando eu estava me preparando para vir para SAE [Secretaria de Assuntos Estratégicos],
pensei sobre o que poderia ser feito 1a na Presidéncia da Republica que melhoraria isso. Nos
Estados Unidos, por exemplo, ha um érgéo independente, ndo é constituido por funcionarios
publicos, tem 1 um conjunto de trés ou quatro economistas € eles tem, ai sim, um grupo

de técnicos, funcionarios publicos, que eles coordenam. Mas eles tém total independéncia,
oferecem uma avaliagdo anual do estado da nag&o e das principais politicas. Uma coisa que eu
senti falta depois que eu entrei e tive que lidar muito com MDIC [Ministério da Industria, Comércio
Exterior e Servicos], Fazenda, Planejamento, mas também com salde e outras coisas, por causa
do comércio exterior, € que n&do so inexiste uma nogdo compartilhada de para onde queremos ir,
mas dentro dos proprios 6rgdos nao tem essa visao.

Dentro dos érgéos, os secretarios atiram para coisas s vezes opostas. E muito dificil. Entéo,

eu pensei assim: eles deviam ter um economista-chefe, como tem hoje nas grandes entidades.
E por que economista? Porque ele sabe fazer conta, tem a preocupacéo de eficiéncia e
racionalidade e tem a noc&o dos incentivos. O que cada politica do ministério esta incentivando?
O quanto isso aqui é consistente? E a ideia de que exista alguma instancia, que deve ser o
secretario executivo, mas ele fica muito pressionado pela gestao cotidiana.
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Uma vez eu fiz uma pesquisa, fui em alguns ministérios, antes de ir para o governo. Existe a
expressao ‘politicas publicas baseadas em evidéncias’, e al eu encontrei um grupo no Ministério da
Saude, um grupo absolutamente marginal, no sentido de que néo é dada importancia, que tinha nas
suas determinacdes a ideia de politicas publicas baseadas em evidéncias. Hoje em dia ha a prépria
ideia de o que € evidéncia. Uma amarra? Sé porque funciona em outro lugar? Eu quero aqui inovar.

Ent&o é assim, tem uma mudanc¢a de mentalidade importante, mas essa mudancga, se a gente
ficar esperando que ela venha por geracao espontanea, nao vai surgir. A gente precisa ter
realmente pressdes. Isso aconteceu em todo o lugar do mundo. O exemplo da comiss&o

de produtividade na Australia € isso. Vocé olha a politica econémica australiana dos anos

70 até meados dos anos 80 e é muito parecida com a do Brasil. Os resultados ndo sao tao
ruins, porque herdaram o arcabougo institucional britanico, bem ou mal. Mas é recente, eles
comegcaram a fazer reformas, mais ou menos como o Brasil. Em 85, foi 0 comeco das reformas
liberais. O primeiro-ministro falou que isso aqui € um pais de bananas, republica de bananas,
mal comparando, mas €. De qualquer jeito, ndo é assim que a Austrélia € uma poténcia. N&o é
um pais bem resolvido, ndo € de sempre, tinha muitos conflitos, muita greve de trabalhadores,
era um pais que no passado era muito fechado. Até os anos 90 era fechado, tinha sete
montadoras de automodveis. Hoje em dia ndo tem mais nenhuma e eles n&o se ressentem disso.

Hoje, 30% da exportac&o australiana é educacéo. E um pais que conseguiu transformar a
mentalidade e por incrivel que pareca foi tudo feito pelos trabalhistas. O que aconteceu na
Austrélia € muito parecido com o que aconteceu anos depois na Inglaterra, com Tony Blair.

S6 que o Tony Blair veio depois da [Margaret] Thatcher. O lider trabalhista chegou ao poder
simultdneo a Thatcher, entdo foi aprendendo em tempo real. A Thatcher ja estava tendo resultado
quando ele chegou ao poder. Entéo ele faz, antes do Tony Blair alguns anos, seis ou sete anos,
aquilo que o Tony Blair vai fazer depois e sem ter tido uma Thatcher antes dele. Quer dizer,
coube a esse grupo fazer a revolucdo. Ele comeca pelo setor financeiro, que era € um horror. E
0Ss bancos australianos vao se ajustando e se viram.

>

Tem uma mudanca de mentalidade importante, mas essa mudanca,
se a gente ficar esperando que ela venha por geracao espontanea,
n&o vai surgir. A gente precisa ter realmente pressoes.

Isso aconteceu em todo o lugar do mundo. <<
<
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O controle externo de politicas
publicas: resultados para o cidadao
e desenvolvimento sustentavel e
inclusivo para o pais

Marcelo Barros Gomes

Coordenador-Geral de Controle Externo de Resultados de Politicas e
Programas Publicos do TCU. Professor colaborador de auditoria e controle
governamental, gestdo publica e politicas publicas da Fundacdo Dom Cabral
e da Fundac&o Getulio Vargas. E graduado em Ciéncias da Computacéo pela
Universidade Catdlica, mestre em administracdo publica e politicas publicas
pela London School of Economics and Political Science, e especialista em
auditoria de desempenho governamental pelo Government Accountability
Office dos Estados Unidos.
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Promover transformacgdes para o bom funcionamento dos Centros de Governo de seus Estados
Nacionais. Melhorar, dessa forma, a superviséo, a coordenac&o, a priorizacao e a coeréncia das
politicas publicas e dos programas governamentais. Desenvolver, para alcance desses objetivos,
estratégias nacionais de longo prazo mais transversais, adaptativas e integradas; implantar a
modernizacao digital dos governos; promover acdes sistematicas de inovacao do servico publico
que mitiguem riscos sistémicos de fragmentacao, de duplicacdo, de sobreposicao, de lacunas

e de baixo desempenho das intervencdes publicas. Buscar, enfim, realizar reformas do estado
para alcancar melhores servi¢os, maiores oportunidades de negoécios e promover a qualidade
de vida do cidad&o. Em sintese, foram esses os principais compromissos firmados, entre os dias
08 e 09 de novembro de 2018, em reuni&o de lideres de Centros de Governo dos paises que
comp&em a Organizagao para Cooperacéo e Desenvolvimento Econémico (OCDE, 2018).

Centros de Governos sao estruturas e instrumentos para melhorar o desempenho de todo o
governo pela garantia de coeréncia interna das acgdes publicas, direcao estratégica e foco

em resultados. Em alguns paises os Centros de Governo estéo localizados diretamente no
Gabinete do Chefe do Executivo, como é o caso dos Estados Unidos. Em outros casos, se
dividem em algumas instancias no executivo. No Brasil as atividades de Centro de Governo se
concentram atualmente na Casa Civil, na Secretaria de Governo, no Ministério da Fazenda e no
Ministério do Planejamento. Ressalte-se que o TCU firmou acordo com a OCDE (2013-2016) para
aperfeicoamento do controle externo da governanca publica. No ambito daquele projeto, Centro
de Governo foi definido como os 6rgdos que proveem apoio direto ao Chefe do Poder Executivo
no gerenciamento integrado do governo, incluindo, os que desempenham fungdes centrais e
governamentais transversais, como planejamento, orcamento, coordenag¢ao, monitoramento,
articulacéo e comunicacéao das decisdes e resultados das prioridades do governo.

Considerando a intencao estratégica transformadora dos lideres dos Centro de Governo dos
paises da OCDE, seria justo indagar se, no setor publico, poderemos em breve e definitivamente
mudar de fato a percepcao média do cidad&o de que governos nao s&o confiaveis (OCDE, 2016)
e realizam tarefas repetidas, burocraticas, despropositadas e auto referidas, incapazes, assim, de
gerar o devido valor publico (BID, 2016). Essa imagem do servico publico nos remete a mitologia
grega, onde o mais astuto dos homens, por desafiar Zeus, foi condenado a carregar pesada pedra
de marmore ao topo de uma montanha. Ao cumprir sua tarefa, todavia, sempre que se aproximava
do topo, a pedra rolava abaixo. Ele, entao, teria de repetir reiteradamente e por toda a eternidade

a mesma ardua e despropositada tarefa de carrega-la montanha acima, nunca alcan¢ando o
objetivo de chegar ao cume. Estariam também as burocracias confinadas a auto se referirem,

pela constituicdo do Estado; e seus servidores, pelas regras e regulamentos do servico publico,
fadados a exercer suas atividades e rotinas sem inovacao, valor ou criatividade e, tampouco,

com perspectiva de transformacéo efetiva de politicas, programas e servigos para o cidad&o?

Eis, assim, o que parece ser o grande desafio das administragdes publicas nacionais no século
XXI: provar para o cidadao e para a sociedade que o governo gera valor publico e é util e
necessario para o desenvolvimento do pais; e ndo somente um fardo que lhes cobra altas
taxas e impostos sem a proporcional retribuicido em bens e servicos de qualidade.

As diversas reformas administrativas, notadamente dos paises da OCDE, indicam que a
transformacao do Estado com foco no cidadéo passa pelo bom funcionamento do Centro de
Governo, pois suas atividades sdo fundamentais para que os recursos previstos nos planos e
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orcamentos publicos sejam aplicados com maior eficiéncia e efetividade. Diferentemente do
que ocorre atualmente no Brasil, de fato, alguns paises, ja ha algum tempo, somente realizam
alocac6es orcamentarias vinculadas a resultados, como € o caso do Office of Management
Budget (OMB) dos Estados Unidos que desde 1993, com base em regulamento préprio, busca
vincular desempenho de programas ao orcamento. Assim, com o advento do Government
Performance and Results Act (GPRAct, 1993) o OMB acompanha o impacto e a eficiéncia das
diversas politicas e programas executados pelos departamentos e pelas agéncias publicas .Em
2010 o GPRA Modermnization Act evoluiu para uma visdo mais transversal (cross-cutting priorities)
e sistémica de medicao (Key Nacional Indicators) de agdes governamentais suportadas por

um complexo e sofisticado sistema de acompanhamento de prioridades, metas, orcamentos

e resultados. Todos esses avancos sao objeto de acompanhamentos pelo Government
Accountability Office (GAO) que anualmente reporta ao Congresso Americano sobre resultados
e necessidades de melhoria dessa sistematica, além de produzir seu proprio relatério sobre
fragmentacéo, duplicacéo e sobreposicdo de programas publicos, com alto impacto na
eficiéncia e com economia de bilhdes de ddlares, evitando desperdicios nos gastos publicos.

Em 1992 o Reino Unido criou unidade de eficiéncia no gabinete do Primeiro Ministro que

busca avaliar os resultados da atuagdo governamental e, mais recentemente, criou unidade de
reforma e resultados no Centro de Governo (UKGQV, 2018). Desde essa data, 1992, o National
Audit Office (NAO) se preparou para produzir relatérios de Value for Money sobre politicas

e programas. Realiza em torno de sessenta trabalhos dessa natureza anualmente e, mais
recentemente, criou relatério integrado sobre reformas e resultado da transversalidade, coeréncia
e modernizacé&o publica (NAO 2016).

A Unidade de Eficiéncia e Resultados do governo australiano avalia o impacto de todos os
programas de governo e retroalimenta, de forma sistematica, os planejamentos, orcamentos e
planos setoriais. O governo executivo australiano, juntamente com o Australian National Audit
Office (ANAQ) e o Parlamento daquele pais avaliam anualmente a governancga publica com
utilizac&o de critérios contidos em regulamento conjunto elaborado por esses trés entes.

Desde 2009, os governos franceses vém realizando significantes reformas no sentido de
alavancar a eficiéncia publica e fazer com que o governo seja mais “responsivo ao cidadao”
(Court de Compts, 2016). O Centro de Governo Francés instituiu o conceito de agilidade para
seu funcionamento a partir de 2012. A Court de Comptes da Franca, por seu turno, produz
pelo menos dezoito avaliagbes anuais sobre politicas e programas publicos e um relatério
consolidado sobre os indicadores de resultado da a¢&o do Estado.

Diversos outros paises no ambito da OCDE criaram medidas para melhor coordenar e orientar
suas aces com perspectiva mais integrada e de mais longo prazo, com prioridades e politicas
com foco em resultados (OCDE, 2013). Na América Latina, o Chile criou em 2010 e a Colémbia
e Costa Rica em 2014 uma robusta estrutura de Centros de Governo, denominadas de unidades
de eficiéncia e de resultados publicos, que visam avaliar e acompanhar nos diversos programas
e politicas a execucéo e a efetividade das prioridades do gabinete do presidente, numa
perspectiva integrada e de longo prazo (OCDE, 2015).
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Apesar de todos esses avancos, ainda assim persiste um consenso, inclusive no ambito

dos paises mais avancados, que ainda se esta a milhas de distancia de se fazer um grande
avango sistémico, com a criagdo de um coerente e robusto novo “sistema nervoso central
para os servicos publicos” (Governo Australiano, 2018). Assim, € uma missao fundamental
para 0s governos construir e publicizar evidéncias sobre o que funciona e o que n&o funciona
no governo (Idem, 2018). Argumentam que “se houver de fato interesse na mudanca e
inovacéao, as administracdes publicas nacionais necessitariam converter o préprio sistema

de funcionamento de seus Centros de Governo com foco no cidad&do, com mais informacao,
transparéncia absoluta e quebra de silos” (OCDE, 2018).

O cenario de baixa possibilidade de a administrac&do publica promover intervencées mais
coordenadas e transversais das politicas publicas € ainda mais severo, considerando que o
indice de confian¢a nos governos esta em franco declinio na maioria dos paises da OCDE ha
mais de uma década. Doutrinadores em politicas publicas argumentam que essa desconfianga
gera ainda um alto grau de desagregacéo e de baixa colaborag¢éo intragovernamental no ambito
das varias organizagdes e entes publicos, que deveriam cooperar e se integrar para gerar
melhores resultados ao cidadao (BID,2017).

De acordo com o Banco Mundial (2018), o fenébmeno de baixa confianga nos governos ocorre

na maioria dos paises. No Brasil esse contexto de baixa confian¢a é ainda mais dramatico. Em
nosso pais, 0 ambiente federativo esta bastante ameacgado e fragilizado, conforme demonstrado
no Relatério Sistémico da Regiéo Nordeste (TCU, 2016, Relator Ministro José Mucio Monteiro) e
Relatério Sistémico sobre Financiamento Regional (TCU, 2017, Relator Ministro Aroldo Cedraz).
Ademais, no Brasil, somente cerca de 20 por cento da populagdo confia no governo contra 43 por
cento, em média, nos paises que compdem a OCDE (OCDE, 2016). Alia-se a essa baixa confianca
do cidaddo no setor publico a insuficiente capacidade de entrega de bens e servicos publicos

de qualidade no Brasil (Banco Mundial, OCDE e Banco Interamericano de Desenvolvimento,
Relatérios de Contas de Governo da Republica do TCU desde 2004). O Brasil possui uma das
piores relacdes entre a Carga Tributaria o indice de Desenvolvimento Humano dos Municipios
(IDHM) da América Latina e a pior relacéo entre todos os paises que integram a OCDE (Relatério
de Politicas e Programas de Governo do TCU - RePP, 2017). Situagdo que se agrava de forma
preocupante, notadamente em decorréncia da crise fiscal e econdmica a partir de 2014. A grande
maioria dos indicadores setoriais encontram-se em declinio se comparados internacionalmente,
principalmente os de competividade e produtividade do Brasil (Banco Mundial, 2017; OCDE, 2018;
Relatérios de Contas de Governo da Republica do TCU desde 2004). Uma noticia positiva recente
refere-se a melhoria significativa da nossa posi¢do no ambiente de negdcios, contida no relatério
doing business: avangamos da 125 para 109 posicao (Banco Mundial, 2018). Argumenta-se aqui
que diversas agdes empreendidas, com parceria do TCU pelo Centro de Governo no Brasil ja
estdo trazendo resultados para retomada do clima de confianga do pais.

Nesse cenario de transformagdes internacionais, e num ambiente socioeconémico interno
adverso, com baixa confianca no setor publico, em 2017 criou-se no TCU a diretriz de
Resultados de Politicas e Programas Publicos e sua respectiva unidade gestora, a Coordenagao-
Geral de Controle Externo de Resultados de Politicas e Programas Publicos — Coger, com o
objetivo de estruturar, orientar, coordenar e aprimorar a atuagcao do TCU em politicas e
programas publicos. Assim, considerando as melhores préticas internacionais aplicaveis ao
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Brasil, nosso histérico de atuacé&o em avaliacao de programas, auditorias coordenadas, relatérios
sisttmicos e auditorias operacionais e, considerando ainda, as premissas de eficiéncia, resultados,
especializacéo, coordenacdo e integracédo implantadas no TCU nos ultimos anos, buscou-se no
ultimo biénio promover encaminhamento sistémico, consolidado e resolutivo aos principais riscos

e problemas, identificados nos trabalhos de fiscalizacdo do TCU, para eficiente e efetiva prestagao
de servicos publicos por meio de politicas publicas no pais. Nesse desiderato, verificou-se que trés
estratégias para atuacao do TCU poderiam ser consideradas de maneira mais coerente, sisttmica,
transversal e sinérgica, promovendo melhores e mais sustentaveis resultados:

e Aperfeicoar a atuacdo sistémica do Controle Externo sobre o funcionamento do Centro de Governo e
das Politicas Setoriais;

e Desenvolver auditorias e monitoramentos com visdo mais integrada e transversal sobre questdes de
alto risco e problemas crénicos que afetam recorrentemente o alcance dos desafios nacionais de longo
prazo, a qualidade dos servicos € os resultados das politicas publicas;

e Alinhar e integrar as estratégias dos diversos atores de controle e avaliacdo para maior impacto das
auditorias coordenadas multinivel, visando o aperfeicoamento da articulacéo interfederativa, das
politicas publicas descentralizadas e dos servigos publicos com foco no cidad&o, considerando as
peculiaridades e desigualdades regionais € locais.

ATUACAO SISTEMICA DO CONTROLE EXTERNO SOBRE O FUNCIONAMENTO DO
CENTRO DE GOVERNO E DAS POLITICAS SETORIAIS

No inicio de 2017 foi observado que, embora houvesse dados e informacdes disponiveis,
persistia a existéncia de lacunas institucionais nas unidades técnicas do TCU, principalmente,
relacionadas a auséncia de clareza dos fatores que afetavam o desempenho de politicas
publicas correlatas a sua area de atuagao; inexisténcia de estratégias de atuagdo do controle
de médio e longo prazo nas politicas setoriais; auséncia de viséo sistémica, que considerasse

a transversalidade dos problemas sociais e econémicos, uma vez que as auditorias sdo, quase
sempre, esparsas € limitadas em questbes pontuais afetas as fungées de governo. Assim,

com vistas a promover maior conhecimento sobre os objetos de controle, as unidades foram
estimuladas a pensarem sistemicamente acerca de fatores que afetam o resultado de politicas e
programas publicos, bem como a tragarem estratégias sistémicas de controle de médio prazo.
Como resultado, foram destacados 20 desafios nacionais criticos para o desenvolvimento
nacional (Quadro 1), a serem considerados como temas orientadores para a atuacdo do TCU nas
diversas politicas publicas existentes.
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Quadro 1 — Desafios nacionais criticos para o desenvolvimento nacional
Perspectiva Sociedade Institucional
Eixo
- Melhorar a qualidade da educacéo. - Melhorar a eficiéncia e
- Melhorar a qualidade da saude. a qualidade do servigo
Social - Melhorar a segurancga publica. publico.
- Reduzir a pobreza e as desigualdades - Aumentar a transparéncia
sociais e regionais. da administragao publica.
Melhorar a governanga € a
- Garantir a sustentabilidade fiscal. gestao publica.
- Garantir a sustentabilidade dos regimes de - Aumentar a integridade
previdéncia. e 0 combate a fraude e
Econémico - Aprimorar o sistema tributéario. COITUpgao.
- Aumentar a produtividade e a - Melhorar a qualidade da
competitividade do pais. regulacéo.
- Promover o crescimento econémico
sustentado.
- Assegurar agua e saneamento para todos.
- Assegurar energia para todos.
Infraestrutura - Melhorar o desempenho logistico do pafis.
- Melhorar os servicos de tecnologia da
informag&o e comunicagao.
- Melhorar a qualidade de vida nas cidades.
Ambiental Garantir a sustentabilidade ambiental.
Ressalte-se que para cada desafio nacional deve-se aplicar um diagndstico sistémico de
causalidade que contribuira para a identificagdo de fatores criticos e riscos. Ademais, é de suma
importancia buscar construir estratégias de atuagéo para problemas complexos, considerando
0 seu caréter transversal, tais como as a¢des de controle relacionadas a desburocratizagéo, a
transparéncia e as fiscalizacdes relacionadas ao combate a pobreza e desenvolvimento regional.
Importante destacar que os desafios nacionais devem nortear a atuacdo do TCU e promover a
priorizacéo e a convergéncia entre as diversas agdes de controle. Nesse sentido, os desafios, fatores
criticos e riscos identificados poderdo ser considerados no planejamento estratégico do TCU para os
proximos anos, de sorte a contribuir para maior sustentabilidade e efetividade das suas fiscalizacoes.
Uma fundamental iniciativa do TCU inaugurada no ano passado se refere a construcéo de
produto consolidador, denominado Relatério de Politicas e Programas de Governo — RePP,
que pudesse atender ndo s6 ao disposto na Lei de Diretrizes Orcamentarias, mas também
alcancar a visdo do proprio TCU de acompanhar de forma sistémica os resultados das politicas
e programas publicos. Com esse propdsito, o0 RePP busca analisar e acompanhar os problemas
estruturantes nos pilares da atuacao estatal que impactam de forma sistémica os resultados
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das politicas publicas e apresentar isoladamente e de forma agregada, o0s principais problemas
encontrados nas fiscalizac6es realizadas pelo TCU que afetam o alcance de resultados politicas,
programas e agdes governamentais.

DESENVOLVER AUDITORIAS E MONITORAMENTOS COM VISAO MAIS SISTEMICA,
INTEGRADA E TRANSVERSAL

O RePP 2017, objeto do Acdérdao 2.127/2017-TCU-Plenario, de Relatoria do Ministro-Substituto
Marcos Bemquerer, abrangeu 7 politicas publicas, consolidou mais de 30 acérddos do TCU que
enderecavam questdes relativas ao funcionamento do Centro do Governo e explicitou problemas
crbnicos na governancga e gestao de politicas publicas. Para mitigar parte dos problemas
identificados, o TCU recomendou diversas acdes estruturantes para melhor funcionamento

do Centro de Governo, entre as quais, destacam-se a elaboracao de proposta legislativa para
definir “diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento nacional” (artigo 174, § 1, da
Constituicao); sistema de Indicadores-Chave Nacionais, refletidos nas diretrizes estratégicas do
PPA; o aprimoramento da governanga orgamentaria; a definicdo de arranjos institucionais com

0 proposito de aprimorar a coeréncia € a coordenacéo; e a atualizagéo da normatizagédo do
Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal, de forma a aproxima-lo, no que couber,
das normas e padrdes internacionais afetos ao tema.

O monitoramento RePP 2017, objeto do Acdrdao 2.608/2018-TCU-Plenario, de novembro de 2018,
observou que o Governo Federal, em respostas as recomendagdes do TCU, deu inicio a medidas
estruturantes, que devem ser continuadas nos proximos anos para maior efetividade, as quais destacam-se:

e Publicagéo do Decreto 9.203/2017, que dispde sobre a politica de governanga da administragéo publica federal

e Definicao de procedimentos necessarios a estruturagdo, a execugéo e ao monitoramento dos
programas de integridade dos 6rgdos e das entidades da administrag&o publica federal direta,
autarquica e fundacional (agéo alinhada com a politica de governanga publica estabelecida por meio
do Decreto n©9.203/2017);

e |nstituicdo da Coordenagao-Geral de Avaliacao de Politicas Publicas (CGAPP);
e FElaboragdo de proposta de Estratégia Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (ENDES);
¢ Definicdo de indices-chave do desenvolvimento nacional que permitem a comparacao internacional na ENDES;

e Publicacao do “Guia Pratico de Analise ex ante” para a formulagdo de programas e politicas publicas,
2020-2023 para melhor alinhamento do Planejamento e do Orcamento.

Apesar desses avancos, o RePP 2018, objeto do Acérdao 2.608/2018 - Plenario, além do
monitoramento supracitado, consolidou a fiscalizagcao de 18 politicas/programas publicos e
constatou que o nivel de maturidade da governanca em politicas e programas publicos no
Brasil permanece baixo: 12% das politicas avaliadas em 2018 n&o estéo institucionalizadas de
forma adequada; em 31% delas ha sérias deficiéncias nos planos; e 50% apresentaram lacunas
significativas nos objetivos e no sistema de monitoramento € avaliacdo. A analise integrada das
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acdes de controle realizadas mostrou que o pais precisa necessariamente dar continuidade as
medidas adotadas pelo Centro de Governo, mas agora alcangcando os ministérios e politicas
setoriais, para superar os déficits institucionais de governanca e de gestao publica existentes,
tais como, institucionalizacao de planejamento nacional integrado com visdo de longo
prazo, maior coeréncia e coordenacao interfederativa, gestao de riscos, decisoes
baseadas em evidéncias, além da construcao de um orcamento de médio prazo orientado
por resultados e com maior previsibilidade.

O trabalho demonstrou, por meio da consolidagéo de evidéncias, que as deficiéncias de gestao
e governanga de politicas publicas ndo ocorrem pontualmente, mas sim de forma sistémica,
recorrente e em todas as etapas do ciclo de politicas. Depreende-se dos estudos que a baixa
capacidade de entrega do Estado brasileiro ndo decorre somente de imprevistos e de fatores
externos e incontrolaveis, mas sim da auséncia de fatores institucionais e de aplicacdo de boas
praticas essenciais para a criagédo de valor publico. Observou-se que a existéncia de lacuna
legislativa que defina e exija o atendimento a pré-requisitos minimos para criagéo, reformulacéo
e aperfeicoamento de politicas publicas contribui para a realizagdo de um processo com alta
subjetividade e, consequentemente, com alta probabilidade de n&o alcangar dos resultados
almejados, ou de fazé-lo de forma muito mais onerosa que o necessario. Com essas
constatacoes, é forcoso concluir ser essencial a reformulacao do modelo atual de criacao,
conducido e de expansao de politicas publicas, bem como a reformulagdo do modus
operandi do modelo de alocacéo dos recursos publicos no Pais.

Nesse contexto, o TCU recomendou ao Centro de Governo que (a) defina cronograma
de acdes para orientacéo, capacitacdo e estimulo aos érgéos da administracéo publica
visando disseminar a aplicagado do Guia de Analise Ex Ante do Governo Federal nos
processos de criacdo, aperfeicoamento e expansédo de politicas publicas; e (b) defina
cronograma de acdes visando institucionalizar e qualificar os mecanismos e praticas
de gestédo de riscos, controles internos, coordenacéo e articulagdo, monitoramento e
avaliacdo no ambito dos 6rgaos da administracao publica.

Por dltimo, destaca-se a relevancia do papel do Congresso Nacional no processo de revisao
de politicas publicas e de alocac&o orgamentéria. De acordo com os artigos 49 e 166 da
Constituicao Federal, compete ao Congresso Nacional: (a) apreciar os relatérios sobre a
execucgao dos planos de governo; (b) examinar e emitir parecer sobre 0s planos e programas
nacionais, regionais e setoriais previstos na Constituicéo e; (c) exercer o acompanhamento

e a fiscalizagdo orgcamentaria. Nesse contexto, o0 RePP se presta ndo somente a atender
pontualmente ao artigo da LDO, mas também a apoiar de forma mais ampla o Congresso
Nacional no completo cumprimento das suas competéncias constitucionais.

ALINHAR E INTEGRAR AS ESTRATEGIAS DOS DIVERSOS ATORES DE CONTROLE
E AVALIACAO

Importante destacar que com vistas a potencializar o resultado dos trabalhos, em 2017 o
Tribunal firmou acordos de cooperagcao com a Camara dos Deputados e Senado Federal com
0 objetivo de fortalecer a integracao técnica e a capacidade colaborativa entre os participes; e
contribuir para o aperfeicoamento das atividades de fiscalizac&o e avaliacio realizadas pelos
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participes, com vista a melhoria dos processos de formulacéo, selecéo, implementacéo, controle
€ monitoramento de politicas, planos e programas governamentais em beneficio da sociedade.

De modo complementar, com vistas a contribuir para a melhoria da governanca publica, o TCU
instituiu o projeto “Aprimoramento da Governanca de Politicas Publicas Descentralizadas”, que
decorre de uma parceria firmada no inicio de 2018 entre o Tribunal de Contas da Uni&o (TCU),

a Organizacao para a Cooperacédo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), a Associacdo dos
Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon) e o Instituto Rui Barbosa (IRB) e Tribunais
de Contas dos Estados (TCEs). O projeto tem como principal objetivo aperfeicoar a atuacao
coordenada dos tribunais de contas brasileiros na fiscalizagcao de politicas e programas publicos
gue sdo executados de forma descentralizada, com vistas a promover melhores entregas aos
cidadaos e tera como foco inicial a melhoria de politicas publicas na area de educacéo.

CONCLUSAO

As acdes levadas a efeito pelo TCU nos dois Ultimos anos demonstraram que a atuagdo com foco
em trabalhos mais sistémicos e consolidadores com viséo de longo prazo, com base em desafios
estruturantes de politicas e programas, sobre a atuagdo do Centro de Governo, sobre resultados
de politicas publicas setoriais — incluindo as politicas descentralizadas — terdo o condéo de
aperfeicoar ainda mais o uso de recursos publicos e dos resultados entregues a sociedade. Assim,
o TCU estara contribuindo para a mudanca de paradigma de um Estado auto referido para um
Estado com foco nas entregas e no desenvolvimento nacional sustentavel e inclusivo.

O trabalho iniciado no TCU e no Centro de Governo ainda s&o incipientes para transformacdes
efetivas e duradouras, uma vez que é necessario envolver 0s ministérios setoriais e todos o0s
entes federativos. Mas ja existem perspectivas convergentes com os padrdes internacionais
adotados pelas EFS, com as diversas normas de auditoria (ISSAIs) e com as intencées
estratégicas dos Centros de Governo de paises desenvolvidos. As a¢gdes de continuidade e
sustentabilidade seréo essenciais para que possamos alcancar o ideal da administracéao publica
do século XXI, onde o cidaddo é o foco e a sociedade o maior beneficiario das agdes do Estado
que fardo com gque o desenvolvimento seja pleno e permanente, sem o esforco de se levantar
pedras e depois vé-las rolar novamente montanha abaixo, como acontece com 0s crescimentos
econdmicos n&o sustentaveis ou politicas publicas que n&o se concretizam.

Nesse contexto, e por fim, conclui-se também que a diretriz de resultados de politicas e
programas publicos, consubstanciada no Relatério de Politicas e Programas de Governo (RePP),
€ estratégica para o TCU no cumprimento dos seus papéis de auxiliar o Congresso Nacional

e aprimorar a administracao publica federal. Persistem ainda desafios para esta Casa, no
sentido de aprofundar e desenvolver suas estratégias de parcerias, capacidade institucional

e modernizac&o de sistemas, processos e métodos tecnoldgicos, além de métodos para
acompanhar e fiscalizar de forma coerente e sistémica a implantacéo e a efetividade de todas
essas medidas por parte do Poder Executivo. Espera-se, assim, sermos cada vez mais capazes
de contribuir para a atuacéo dos agentes publicos responsaveis por planejar, implementar,
monitorar e avaliar politicas publicas; e, em ultima instancia, contribuir para o aumento da
qualidade e efetividade do gasto publico em beneficio da sociedade.
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Grupo do Cecap de Combate a
Fraude e a Corrupcao realiza

O Cecap realizou, no dia 4 de junho, a primeira reuni&o do grupo tematico (GT) Combate

a Fraude e a Corrupcgéo na Administragéo Publica Federal. Criado pelo Tribunal de Contas

da Unido (TCU), em 2014, o Cecap tem como miss&do ampliar as conexdes entre o TCU e
sociedade. Para facilitar o planejamento e a execucao das acées do Centro, foram criados cinco
grupos tematicos que reunem servidores do Tribunal, especialistas externos, representantes da
sociedade civil e da comunidade académica.

O primeiro encontro do GT de Combate a Fraude e a Corrupcéo na Administracao Publica
Federal contou com a presenca de 11 representantes de instituicSes da sociedade e 6rgédos da
Justica e do Governo Federal. Na abertura do encontro, o presidente do TCU, ministro Raimundo
Carreiro, ressaltou a importancia do Cecap como um instrumento fundamental para assegurar o
didlogo entre o Tribunal e os diferentes publicos externos.

Participaram da primeira reuni&o do GT: o diretor presidente do Instituto Ethos, Caio Magri; o
presidente ONG Contas Abertas, Gil Castello Branco; o diretor-executivo da Transparéncia Brasil,
Manoel Galdino; a procuradora da Republica Samantha Dobrowolski; o0 desembargador federal
Fausto De Sanctis, a Subchefe Adjunta de Analise e Acompanhamento de Politicas Governamentais
da Casa Civil da Presidéncia da Republica, Erika Nassar; a promotora de Justica do Ministério
Publico do Distrito Federal e Territérios (MPDFT) Luciana Asper; o coordenador-geral de repressdo a
corrupcao da Policia Federal (PF), Marcio Anselmo; o professor e pesquisador da Escola de Ciéncias
Sociais do Centro de Pesquisa e Documentagéo de Histéria Contemporanea do Brasil da Fundacao
Getulio Vargas —RJ, Sergio Praca; e o diretor de pesquisa e pds-graduacéo da Escola Nacional de
Administracao Publica, Fernando Filgueiras; o advogado da Unido Pedro Vasques; € o representante
do Ministério da Tranparéncia e Controladoria-Geral da Unido (CGU) Renato Capanema.

Pelo TCU, a reunido contou ainda com as presencas do secretario-geral de Controle Externo,
Claudio Castello Branco; o secretério-geral adjunto de Controle Externo, Marcelo Luiz Souza
da Eira; do diretor-geral do Instituto Serzedello Corréa, Mauricio Wanderley; do secretario de
Relagdes Institucionais de Controle no Combate a Fraude e a Corrupcgéo, Rafael Jardim.
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GT de Eficiencia do Cecap debate
principios publicos de eficiéncia
para alavancar a produtividade

O Cecap realizou, no dia 19 de outubro, a segunda reunido do Grupo Tematico sobre
Avaliagdo da Eficiéncia e Qualidade dos Servigos Publicos. Os grupos tematicos do Cecap
reinem servidores do tribunal, especialistas externos, representantes da sociedade civil e
da comunidade académica para debater agdes e articular parcerias que possam auxiliar o
aprimoramento dos trabalhos de controle externo em temas especificos.

A reunido do GT de Eficiéncia, implementado em 2017, teve o objetivo de discutir a elaboracao
de principios publicos de eficiéncia para alavancar a produtividade. Como representantes da
sociedade, participaram referéncias da administracdo publica nacional ligadas ao tema em
diversos setores, como Valdir Sim&o, Paulo Bugarin, Carlos Pio, Giovanna Victer, Humberto
Lucena, Emerson Gabardo, Sandro Cabral, Pablo Villarim, Rafael Barros Leite e Eloy Oliveira.

Os debates do encontro tiveram como destaques a importancia da eficiéncia para a
estruturacdo de uma administracdo publica que promova a produtividade e a identificacao
€ priorizacdo das caracteristicas fundamentais para uma administracao eficiente. A partir
das caracteristicas priorizadas e dos pontos acordados sera produzida, por meio de
ambiente virtual, uma verséo preliminar dos principios publicos de eficiéncia para alavancar
a produtividade. Essa versao seréa avaliada em reunido futura do GT, que contara com a
participacao de representantes de setores produtivos.

Ap6s a validag&o dos principios, cabera ao TCU promover sua institucionalizag&o e divulgacéo, a
fim de tornar a administragao publica mais &gil e menos onerosa ao setor produtivo e a sociedade.
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TCU lanca Painel de Renuncias
Tributarias Federais

RS -1184 bilhdes RS 275,00 bilhdes

Déficit primario da Unido Rendincia fiscal projetada

da arrecadagio de
receitas tributdrias

RS 283,00 bilhdes

O painel é uma contribuicdo do Tribunal de Contas da Uni&o para a sociedade brasileira. O objetivo
€ disponibilizar de forma mais amigavel as informagcdes sobre essas rentuncias no ambito federal

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) lanca esta semana o Painel de Renuncias Tributarias
Federais. Nestes tempos de crise nas contas publicas, com déficits recorrentes e dificuldades
de toda ordem para o cumprimento das metas fiscais, lancar luz sobre as informacgdes referentes
as renuncias tributérias pode contribuir para uma maior compreenséo sobre as decisées dos
governos e do Estado na concessé&o de beneficios tributarios e os seus possiveis resultados.

As renuncias tributarias decorrem de uma decis&o do poder publico de néo arrecadar tributos

de determinados contribuintes, em geral, visando o alcance de objetivos econdmicos, sociais ou
de desenvolvimento regional. Assim, s&o recursos governamentais aplicados de forma indireta,

ou seja, sem transitar pelo orcamento publico. A utilizacdo de rendncias tributarias como meio de
financiamento de politicas publicas tem se intensificado ao longo dos anos, conforme demonstrado
anualmente nos Relatdrios sobre as Contas do Presidente da Republica. O Painel de Renuncias
Tributérias Federais evidencia, por exemplo, que, apenas nos Ultimos seis exercicios, 0 montante
de recursos renunciados atingiu cifra superior a R$ 1,5 trilhdo. Somente a rendncia fiscal do
exercicio de 2017, projetada em R$ 275 bilhdes, equivale a cerca de 2,3 vezes o déficit primério
da Unido registrado naquele ano (R$ -118,4 bilhGes). Para 2018, o valor projetado alcangou R$ 283
bilhdes, o que equivale a cerca de 21% da arrecadacgao de receitas tributarias.
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Sabe-se que a Emenda Constitucional 95/2016 (Teto de Gastos) previu limites para as despesas
primarias da Uni&o por vinte anos, numa tentativa de conter o crescimento continuado dessas
despesas em um contexto de queda significativa da arrecadacéo federal e, assim, buscar

a retomada do equilibrio fiscal. Todavia, ainda n&o foi estabelecido mecanismo equivalente

para conter o crescimento desmedido das renuncias de receitas. Dessa forma, ainda ha essa
fragilidade no arcabouco normativo relativo as financas publicas, que dificulta o alcance de uma
politica fiscal eficaz no sentido de equilibrar as contas publicas €, assim, buscar uma trajetéria
sustentavel da divida publica.

E importante esclarecer que os dados se restringem as rendncias enquadradas pela

Secretaria da Receita Federal do Brasil no conceito de “gasto tributario”, que compdem a

série de publicagbes daquele 6rgao intitulada “Demonstrativo de Gastos Tributarios”. Esses
demonstrativos sdo publicados anualmente em cumprimento ao disposto no paragrafo 6° do art.
165 da Constituicdo Federal. Para elaboragdo do painel foram utilizados os dados constantes do
documento “Demonstrativo de Gastos Tributarios», Ano Calendario 2015 — Série 2013 a 2018,
disponivel na pagina da RFB na internet.

Para o usuério ainda ndo familiarizado com o assunto, sugere-se a leitura do relatério que embasou
o Acorddo 1.205/2014-TCU-Plenario, da relatoria do ministro Raimundo Carreiro, que contém uma

contextualizagao conceitual e identifica os problemas crénicos associados as rendncias tributérias.

Visite o Painel Renuncias Tributarias Federais.
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TCU inaugura nova solucao para
aprimorar comunicacao com unidades
jurisdicionadas

_
a

A proposta do Conecta-TCU é organizar e centralizar o contetido da Casa dirigido a gestores
de orgédos e entidades, que podem ver em um Unico lugar todos o0s processos, acordaos,
determinacodes e recomendacoes recebidas do Tribunal, de forma contextualizada e consolidada

Unidades jurisdicionadas terdo uma nova forma de relacionamento com o Tribunal de Contas
da Unigo (TCU). E a nova solugdo Conecta-TCU, um canal de comunicac&o entre o Tribunal e a
administrac&o publica, para organizar e centralizar o conteldo da Casa dirigido a gestores de
orgaos e entidades. O principal objetivo é facilitar ao gestor de modo que conhecga e cumpra as
determinagdes do TCU e assim contribuir com o aperfeicoamento da administracao publica.

Antes do sistema, para acompanhar o que o Tribunal havia emitido a cada 6rgéao ou entidade,
gestores dessas unidades jurisdicionadas (UJ) precisavam buscar acérdaos relacionados

na pesquisa de jurisprudéncia e cadastrar-se no push de cada um dos processos de seu
interesse. Cada um desses atos € executado em areas diferentes do Portal TCU, muitas vezes
desconhecidas de novos gestores.

Agora, com a primeira versdo do Conecta-TCU, as UJ podem ver em um Unico lugar todos

0S processos, acordaos, determinacdes e recomendacdes recebidas do Tribunal, de forma
contextualizada e consolidada. E possfvel também acompanhar prazos de determinacées,
conhecer a situacéo de processos e usar filtros para pesquisa em acérdaos, por exemplo. O
sistema foi langado no dia 10 de outubro, para trés unidades jurisdicionadas: Petrobras, Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacéo (FNDE) e Ministério da Saude. Elas foram selecionadas
para participar da primeira vers&o do sistema, em func&o do grande nimero de determinacdes e
recomendacdes de que sao destinatarias. Em breve, outras UJ seréo selecionadas.
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TCU lanca diagnoéstico que aponta
caminhos para o Brasil

OTCUeo

Desenvolvimento Nacional

Contribs ara a Administragio Publica

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) lancou a mais nova versao de sua publicagao “O TCU
e o Desenvolvimento Nacional — Contribuicées para a Administracédo Publica”. O objetivo é
promover discussdes que sintetizem as ideias do Tribunal e proposicdes estratégicas para 0s
diversos setores de governo.

Entre os temas analisados estdo agricultura e desenvolvimento rural, financas publicas, gestéao
publica, ambiente regulatdrio, infraestrutura, desenvolvimento econémico, meio ambiente, saude,
educacéo, previdéncia, assisténcia social, seguranca publica e defesa nacional.

O cidadao brasileiro, inserido em um momento de restricdes orcamentarias, clama por eficiéncia
€ por servicos publicos de qualidade, bem como por uma sociedade livre das mazelas da
COrrupcéao, que minam o0s recursos que deveriam melhorar a qualidade de vida.

Nesse contexto, mostra-se crucial que o TCU contribua, de forma crescente, para a
transformacéo social e para o desenvolvimento do pals. De fato, o conjunto de suas
competéncias constitucionais possibilita a Corte de Contas alcangar um elevado nivel de
conhecimento sobre as maiores dificuldades para a administragédo publica, e para o Brasil.

A publicacao “O TCU e o Desenvolvimento Nacional — Contribuicées para a Administragao
Publica” sintetiza o entendimento atual do Tribunal, contemplando seus julgados mais recentes,
acerca das medidas a serem adotadas em setores estratégicos, a fim de que seja possivel, de
fato, alavancar o desenvolvimento do Pais.

Ao mesmo tempo, o Tribunal se coloca aberto para o didlogo com o Poder Executivo e demais
poderes da Uni&do, a administracdo publica como um todo, e com a sociedade civil organizada.
O intuito é a formulac&o de propostas de trabalhos que cooperem para o desenvolvimento e
superacao dos gargalos nacionais.

Publicacéo "O TCU e o Desenvolvimento Nacional — Contribuicdes para a Administracao Publica”
(https://portal.tcu.gov.br/desenvolvimento-nacional/)
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O dever da Uniao de indenizar

os custos nao gerenciaveis as
concessionarias de energia elétrica
e sua evidenciacao no balanco
segundo as normas internacionais
de contabilidade

Otoniel Arruda Costa
Especialista em Normas Internacionais de Contabilidade IFRS pela FEA-RP/USP
(MBA) e servidor do Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo (TCE-SP).

RESUMO

A partir da emissao da OCPC 08, as companhias distribuidoras de energia elétrica passaram

a ter o direito de serem ressarcidas pelo Poder Concedente em caso de n&o recuperacéo dos
custos nédo gerenciaveis por ocasido do encerramento de seus contratos. Com efeito, um eventual
reconhecimento dessa obrigacdo pela Unido pode apresentar um efeito bastante negativo nas
contas publicas. O efetivo acompanhamento da recuperagdo desses custos ao longo da vigéncia
dos contratos aliado a um correto tratamento contabil pelo Poder Concedente, notadamente o Anexo
de Riscos Fiscais do Balanco da Uni&o, é fundamental para uma gestéo sustentavel das contas
publicas. Esse gerenciamento visa igualmente atender ao principio da publicidade, mandamento
consagrado no artigo 37 da Constituicao Federal. Este estudo analisa os efeitos da evidenciagao,
mensuracao e divulgacao dessa complexa categoria de ativos do setor elétrico e aponta possiveis
temas de estudo sobre sua gestdo, monitoramento e controle, seja ele interno, pelos érgéos do Poder
Executivo Federal, seja ele externo, a cargo do Tribunal de Contas da Unigo.

Palavras-chave: Ativo Financeiro Setorial. Conta de Compensacéo de Variacéo de Valores de
ltens da Parcela A. Custos Nao Gerenciaveis. Passivo Contingente. Provisdes.

INTRODUCAO

O setor elétrico representa um segmento econémico bastante complexo. No caso das
companhias distribuidoras, uma de suas principais caracteristicas é o fato de representarem
monopodlios naturais. Isso significa que os custos de operacionalizagdo deste tipo de atividade
s&o t&o altos que sua exploracéo por mais de uma empresa se tornaria praticamente inviavel neste
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mercado. Por isso, as empresas neste setor exigem uma gestéo especial de seus recursos, como €
0 caso da segregacéo dos custos em Parcelas A e B. A primeira, também conhecida como Custos
Nao Gerenciaveis (CNG), refere-se ao custo da energia elétrica comercializada aos consumidores
finais, mais os custos de transmiss&o e 0s respectivos encargos. A Parcela B, por sua vez, refere-se
aos custos administrativos, tais como recursos humanos e materiais de expediente. Neste Ultimo tipo
de parcela, a capacidade de controle gerencial € muito maior para as companhias.

Para a Parcela A, a principal norma regulamentadora € a Portaria MF/MME n® 25/2002, que
determina que as concessionarias ndo podem repassar a tarifa de determinado exercicio (ano
A) um eventual custo adicional de energia elétrica adquirida no mesmo ano. A concessionaria
s6 podera repassa-lo por ocasido do proximo reajuste tarifario (TANCINI, 2013). Caso néo
haja essa recuperacdo no ano A + 1, passa-se essa diferenca a recuperar para o ano A + 2,

€ assim sucessivamente. Se ndo houver a recuperacao deste custo por meio de tarifa até

0 encerramento do contrato de concessao, a companhia tem direito de receber do Poder
Concedente (Unido) este montante. Esse regramento estéa previsto na OCPC 08, norma
referendada pela Deliberagcdo CVM n® 732/2014. O saldo destes custos ndo gerenciaveis no
balanco das companhias € reconhecido no Ativo por meio da Conta de Compensacéo de
Variagao de Valores de Itens da “Parcela A” (denominada CVA).

Assim, os custos ndo gerenciaveis — na forma de CVA - representam para a Unido uma

divida em potencial (condicao suspensiva), ja que ndo existe passivo até que o contrato de
concessao se encerre. As normas internacionais para este tipo de situacao preveem tratamentos
especificos, os quais estédo preconizados na NBC TSP 19 (Provisdo, Passivos Contingentes

e Ativos Contingentes). Assim, surge a figura da Provisdo: provaveis saidas de recursos da
entidade para com um credor. J& os Passivos Contingentes encontram-se em uma escala de
probabilidade imediatamente inferior aquela em que se reconhece a Provisdo. Ha ainda um
terceiro grau de probabilidade de saida de recursos, no qual ndo ocorre nem o reconhecimento
de provisdo nem se menciona a possivel perda em nota explicativa.

Diante destas consideracdes, o objetivo do presente estudo é evidenciar os possiveis
tratamentos contabeis do direito de ressarcimento dos custos nao gerenciaveis

das companhias no Balanc¢o da Unido de acordo com as normas internacionais de
contabilidade. S4o apresentados os reflexos positivos e negativos de cada situagdo. O trabalho
apresenta também propostas de procedimentos de auditoria que podem contribuir para maior
confiabilidade na afericdo destas contingéncias e atividades de controle sobre estas parcelas, de
modo a mitigar as chances de que a Unido arque com grandes dispéndios financeiros no futuro,
0 que poderia a prejudicar a sustentabilidade das contas publicas.

METODOLOGIA

No presente estudo, a pesquisa é classificada, quanto a abordagem, como qualitativa. Para
Deslauriers (1991 apud GERHARDT; SILVEIRA, 2009, p. 32), nesta tipologia o objetivo da
amostra é “produzir informacdes aprofundadas e ilustrativas; seja ela pequena ou grande, o que
importa € que ela seja capaz de produzir novas informagdes”. Quanto a natureza, a pesquisa é
classificada em aplicada, pois a finalidade é aplicar os conhecimentos na pratica. Quanto aos
objetivos, é classificada em descritiva, uma vez que nela, segundo Perovano (2014 apud SILVA,
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2016, p. 2), a preocupacio é como se “estrutura e funciona um sistema, método, processo ou
realidade operacional” e onde se analisam primeiramente as variaveis, depois os resultados.
Quanto aos procedimentos, classifica-se em estudo de caso.

HISTORICO

A preocupacao quanto aos elevados custos de aquisicdo de energia elétrica pelas
concessionarias distribuidoras, notadamente da Parcela A, ganhou especial importancia a partir
da crise da maxidesvalorizagdo cambial ocorrida em 1999 (TANCINI, 2013, p. 59). Uma vez que
muitos contratos de energia séo cotados em délares, as distribuidoras passaram a ter grandes
déficits em virtude da diferenca entre o preco de compra e o preco de venda no exercicio, ja
que este custo de aquisicao n&o podia ser automaticamente repassado ao consumidor. A partir
daquele momento, o Poder Concedente passou a permitir que essas diferencas pudessem ser
repassadas ao consumidor no reajuste seguinte, as quais viriam a ser reconhecidas nas contas
de Ativo das distribuidoras de energia elétrica. Finalmente, por meio da Portaria Interministerial
MF/MME n® 25, de 24 de janeiro de 2002, este procedimento foi formalizado, passando esses
ativos a serem reconhecidos também como Ativo Regulatorio.

Anos mais tarde, em decorréncia do processo de convergéncia as normas internacionais,
concluido pelo Brasil em 2010, as distribuidoras de energia elétrica passaram a ter novas
dificuldades. Os ativos regulatérios até entdo reconhecidos na contabilidade brasileira ndo se
enguadravam nas normas emanadas pelo /nternational Accounting Standards Board (IASB),
érgéo que regulamenta as normas internacionais de contabilidade financeira (International
Financial Accounting Standards — IFRS). Isso porque, para as normas IFRS, internacionalmente,
e para o Comité de Pronunciamentos Contabeis (CPC), no Brasil, um ativo é “um recurso
controlado pela entidade como resultado de eventos passados e do qual se espera que
fluam futuros beneficios econdmicos para a entidade” (Estrutura Conceitual para Elaboracao
e Divulgacéo de Relatério Contabil Financeiro — CPC 00). Sob essa definicdo, os até entéo
denominados Ativos Regulatérios n&o estariam abrigados por este novo conceito por n&o
garantirem uma provavel fluéncia de beneficios econdmicos futuros para a entidade, mas tao
somente uma mera expectativa das companhias.

Assim, ao final de 2014, mesmo ano em que o Brasil finalizou o processo de convergéncia as
normas internacionais aplicadas ao setor publico, uma nova solug&o foi encontrada para a gestao
dos CNG. O Governo Federal firmou, por meio da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel), o
compromisso de indenizar as companhias distribuidoras de energia elétrica ao final dos contratos
de concesséo caso houvesse saldo a recuperar de custos ndo gerenciaveis no momento da
extingdo dos contratos. Desta forma, em 28 de novembro de 2014, o Comité de Pronunciamentos
Contabeis emitiu a Orientagéo Técnica OCPC 08 (Reconhecimento de Determinados Ativos e
Passivos nos Relatérios Contabil-Financeiros de Propésito Geral das Distribuidoras de Energia
Elétrica emitidos de acordo com as Normas Brasileiras e Internacionais de Contabilidade). Essa
norma foi regulamentada pela Deliberagdo CVM n® 732, em 09 de dezembro de 2014,

Quanto as Normas Internacionais de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico (NBCASP), IPSAS
na verséo inglesa, a adocé&o integral esta consolidada no Manual de Contabilidade Aplicada ao
Setor Publico (MCASP), 62 edicdo, véalida desde o exercicio de 2015.
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REFERENCIAL TEORICO
NORMAS INTERNACIONAIS NO BRASIL

As Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico (NBCASP), traducao das
International Public Sector Accounting Standards Board (Ipsas), foram recepcionadas pela
Contabilidade Nacional por meio da Portaria n® 634, de 19 de novembro de 2013 da Secretaria
do Tesouro Nacional. Quanto aos Passivos, Provisdes e Passivos Contingentes, a norma
brasileira ¢ a NBC TSP 19 (Ipsas 19). O documento ja se encontra consolidado no capitulo 9,
Parte Il, da 62 edicdo do MCASP.

No Balang¢o da Uni&o, o reconhecimento das provisdes € observado nas Demonstragdes das
Variagoes Patrimoniais. Esse demonstrativo é de suma importancia para descrever a evolugcao
patrimonial da entidade no exercicio, de maneira que é possivel emitir avaliagdes positivas ou
negativas sobre determinada gestéo. Para Silva (2014 apud SANTOS e CASTRO, 2015, p. 5):

o resultado patrimonial de uma entidade € o seu indicador de gestéo e,
também, objeto de analise do anexo de metas fiscais integrante da Lei de
Diretrizes Orgcamentarias, tendo em vista sua influéncia na evolugdo do
patriménio liquido de um periodo.

Dessa forma, é possivel entender que uma afericdo correta da proviséo a ser reconhecida é
fundamental para expressar com fidedignidade a realidade patrimonial do Poder Concedente,
de modo que essa situacao € uma condicao essencial para uma gestao sustentavel e
responsavel do agente publico.

PASSIVO. PROVISAO E PASSIVO CONTINGENTE

A NBC TSP 19 define a Provisdo como “passivo de prazo ou de valor incertos”. Ela se difere do
Passivo porque este ja € uma obrigacéo presente da entidade, derivada de eventos ja ocorridos
e sobre o qual existe uma expectativa de saida de recursos para um determinado credor. Além
desses, ha um terceiro elemento: o Passivo Contingente. Assim conceitua a mesma NBC TSP:

18. Passivo Contingente é: (a) uma obrigacéo possivel que resulta de eventos
passados e cuja existéncia sera confirmada apenas pela ocorréncia ou nao
de um ou mais eventos futuros incertos nao totalmente sob controle da
entidade; ou (b) uma obrigacao presente que resulta de eventos passados,
mas que nao é reconhecida porque: (i) ndo é provavel que uma saida de
recursos que incorporam beneficios econémicos seja exigida para liquidar

a obrigacéo; ou (ii) o valor da obrigacao nao pode ser mensurado com
suficiente confiabilidade. g.n.

Adiante, a prépria NBC TSP 19 define os critérios que classificam uma obrigagdo como Passivo,
Provis&o ou Passivo Contingente:
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24. Em quase todos 0s casos sera claro se um evento passado deu origem a
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uma obrigacao presente. Em casos raros — como em um processo judicial, por

exemplo —, pode-se discutir tanto se certos eventos ocorreram quanto se esses

eventos resultaram em uma obrigacéo presente. Nesse caso, a entidade deve

determinar se a obrigacéo presente existe na data do balang¢o ao considerar

toda a evidéncia disponivel incluindo, por exemplo, a opinido de peritos. A
evidéncia considerada inclui qualquer evidéncia adicional proporcionada por
eventos apos a data do balanco. Com base em tal evidéncia: (a). Quando for
mais provavel que sim do que nao que existe uma obrigacao presente
na data do balanc¢o, a entidade deve reconhecer a proviséo (se os critérios

de reconhecimento forem satisfeitos). (b) quando for mais provavel que nao

existe uma obrigacao presente na data do balancgo, a entidade divulga um

passivo contingente, a menos que seja remota a possibilidade de uma saida de

recursos que incorporam beneficios econémicos.

A partir do entendimento destes conceitos, 0 esquema grafico da Figura 1 permite correlacionar

probabilidades e tratamentos contabeis de cada situagéo:

0% 100 %
O Cr O O

Hemoin Possivel Provavel

Nenhuma ¢ Divulga em Nota Explicativa © Reconhece no

agio E E RBalango
II_ — _‘l. - _lI
T I
Passive Conlingente Provisio

Figura 1 — Tratamento do evento em Provavel, Possivel ou Remoto.
Fonte: O autor.

Como se observa, a NBC TSP n&o estabelece numericamente o que pode ser considerado

“Provavel”, “Possivel” e “Remoto”. Neste diapaséo, Cravo (1994 apud OLIVEIRA, 2007) assevera

que o termo “Provavel” estaria associado a uma probabilidade de 50% a 95% de chance de
a obrigacéo vir a ocorrer. Ja o termo “Possivel”, estaria associado a faixa de 5% a 50% e, por
fim, com probabilidade inferior a 5% estaria a classificacdo “Remota”. Para Poeta (2012), ndo

existe consenso nessas classificacdes. A autora assinala que o julgamento profissional pode ter

influéncia nesse processo, principalmente quando ha traduc&o de terminologias em numeros:

Conforme verificado em pesquisas anteriores, ha estudos que defendem a
utilizac&o de termos numéricos enquanto outros acreditam que 0s termos
de probabilidade verbais sdo melhores. Os achados desta pesquisa ndo

permitem que se chegue a uma ou outra concluséo, levando em consideragao

a complexidade dos individuos ao realizar julgamentos e interpretacdes
[...]. As diferencas encontradas especificamente no ponto Y, insinuam que
a traducao verbal-numérica e numérica-verbal podem envolver processos
de julgamento diferentes e, portanto, podem ter um impacto diferente nos
demonstrativos contabeis.

Revista TCU

[ 141



O dever da Unido de indenizar os custos ndao gerenciaveis as concessiondrias de energia elétrica e sua evidenciacdo no Balanco 4 4

segundo as normas internacionais de contabilidade

Pelo exposto, constata-se que nao ha uma definicao taxativa de utilizacdo de termos numéricos
ou verbais associados ao grau de probabilidade de ocorrer o reconhecimento de uma obrigac&o
presente. Verifica-se, portanto, que é de acordo com cada tipo de mercado € o tipo de julgamento
profissional que lhe € inerente que se podem estabelecer critérios para este tipo de classificacao.

A OCPC 08 E O DIREITO DE RECUPERACAO DOS CUSTOS NAO GERENCIAVEIS

Inicialmente, a Orientac&o Técnica CPC 08 faz referéncia ao marco normativo que permitiu
o reconhecimento do direito de recuperagéo da CVA, qual seja, aprovado pela diretoria da
Aneel na sessdo extraordinaria de 13 de novembro de 2014. Para o Poder Concedente, as
concessionarias e permissionarias de distribuicdo de energia elétrica que aditassem seus
contratos teriam o direito de recuperacéo da Parcela A, atualmente denominada Ativos
Financeiros Setoriais (AFS). Assim:

IN12. O aditamento dos contratos teria, em resumo, o seguinte principio:

Em caso de extincao da concessao, além dos valores de indenizacé&o
decorrentes de investimentos ndo amortizados ou depreciados no curso da
concesséo, também serao objeto de indenizacao pelo Poder Concedente
os saldos remanescentes apurados de itens da Parcela A e outros
componentes financeiros que nao tenham sido recuperados através
do(s) ciclo(s) tarifario(s); essa hipdtese comentada se aplica para qualquer
forma de extingcdo da concessao, como advento do termo contratual, faléncia,
encampacao, caducidade, rescis&o ou anulacao do contrato. No caso

de extingao com o saldo remanescente se constituindo em obrigagéo de
devolugéo, esse montante sera compensado com as indeniza¢des citadas. g.n.

Diante desta situac&do o comité emitiu parecer (IN13) no sentido de ndo mais ver o impedimento
anteriormente existente para o reconhecimento das diferencas temporérias nas tarifas de
distribuicdo como ativos ou passivos.

APRESENTACAO E DISCUSSAO DOS RESULTADOS
PROCEDIMENTOS VIGENTES

No atual cenario da gestao das contas publicas, ja existem procedimentos que sao adotados
por outros 6rgéos quanto ao tratamento das contingéncias passivas. E o que se verifica no
Balanco Geral da Unido 2015. A Nota explicativa 3.8.2 (p. 117-123) expressa, entre outras
informagdes, que a Advocacia Geral da Unifo é o grupo mais representativo na rubrica
“Outras Provises — Longo Prazo” (p. 121).

Assim, com vistas a elaboracdo do Demonstrativo de Riscos Fiscais, o art. 3° da Portaria n®
40, de 10 de fevereiro de 2015, da AGU, estabelece os critérios que déo essas classificactes
aos passivos contingentes das eventuais obrigacdes da Unigdo. Essa classificacdo ocorre
basicamente de acordo com o grau em que se encontram as decisGes sobre a respectiva
matéria de cada agao ou grupo de agdes judiciais. P. ex.:
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| — Risco Provavel: a) quando houver Sumula Vinculante desfavoravel
a Fazenda Publica [...] Il — Risco Possivel: a) quando houver recurso
representativo de controvérsia julgado pelo STJ ou pelo TST desfavoravel a
Fazenda Publica, nos casos em que houver possibilidade juridica de a matéria
ser conhecida pelo STF [...]. lll - Risco Remoto: acdes que ndo se enquadrem
na classificacéo prevista nos incisos | e |I.
Vale frisar que a referida Portaria determina que a agéo ou grupo de agdes judiciais semelhantes
possuam somatorio igual ou superior a um bilh&o de reais para efeitos de classificacdo. No caso
especifico da AGU, é possivel verificar que a classificagdo quanto a probabilidade de ocorréncia
de determinada obrigac&o ndo esta atrelada a indicadores numéricos, o que fornece subsidios
para adogdo de procedimentos com essa mesma diretriz por outros Orgaos.
ANALISE DAS ALTERNATIVAS
Para a andlise dos resultados, selecionou-se uma amostra de companhias distribuidoras
de energia elétrica, uma vez que a base de dados da Aneel permite constatar que existem
102 companhias. O critério adotado foi a selecao de companhias das maiores receitas de
fornecimento de energia elétrica no exercicio de 2015. Entende-se por maiores receitas, nesta
pesquisa, as companhias que estejam dentro do grupo A da classificacdo ABC de receitas de
fornecimento. Assim, o somatério das receitas dessas companhias abarca 80% do setor no
exercicio, conforme disposto na Tabela 1.
Vale frisar que, quando o custo da energia elétrica adquirida pela concessionaria € menor
do que o valor calculado para a respectiva tarifa, a companhia deve compensar este valor
no reajuste seguinte. A empresa tem, nessa situacao, um Passivo Financeiro Setorial (PFS). A
diferenca entre o que a concessionaria tem a receber e 0 que tem a compensar é chamado de
Ativo Financeiro Setorial (AFS) Liquido ou um PFS Liquido, conforme o caso.
Tabela 1: Percentual de Receitas de Fornecimento por Concessionaria em 2015
Concessionaria distribuidora de energia elétrica  Estado Receita em 2015 %
Eletropaulo — Eletropaulo Metropolitana Eletricidade De SP 13.872.037.352,29 10.27%
S&o Paulo S.A
Cemig-D — Cemig Distribuicdo S.A MG 11.350.508.188,72 8.40%
Copel-Dis — Copel Distribuicdo S.A PR 10.180.067.878,23 7.54%
Cpfl-Paulista — Companhia Paulista De Forca E Luz SP 8.986.272.261,73 6.65%
Light — Light Servigos De Eletricidade S.A. RJ 8.771.897.067,32 6.50%
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Concessionaria distribuidora de energia elétrica  Estado Receita em 2015 %
Celesc-Dis — Celesc Distribuicdo S.A. SC 5.955.387.473,12 4.41%
Elektro — Elektro Eletricidade E Servigos S.A. SP 5.376.264.466,84 3.98%
Coelba — Companhia De Eletricidade Do Estado Da BA 5.184.376.847,21 3.84%

Bahia

Celg-D — Celg Distribuigdo S.A. GO 4.813.179.872,69 3.56%
Ampla — Ampla Energia E Servicos S.A RJ 4.617.467.887,65 3.42%
Bandeirante — Bandeirante Energia S.A. SP 3.971.314.776,03 2.94%
Cpfl- Piratininga — Companhia Piratininga De Forca E Luz SP 3.924.624.336,01 2.91%
Celpe — Companhia Energética De Pernambuco PE 3.766.586.271,67 2.79%
Coelce — Companhia Energética Do Ceara CE 3.748.900.420,23 2.78%
Celpa — Centrais Elétricas Do Para S.A. PA 3.472.664.074,77 2.57%
Ceee-D — Companhia Estadual De Distribuicéo De RS 3.333.572.057,28 2.47%

Energia Elétrica
Aes-Sul — Aes Sul Distribuidora Gaucha De Energia S.A. RS 3.128.359.238,73 2.32%
Rge - Rio Grande Energia S.A. RS 2.861.397.204,57 212%
Total da Categoria A (18 Empresas)  107.314.877.675,09

Somatorio de Receitas das 102 Companhias Distribuidoras em
2015 R$ 135.017.152.238,37

Fonte: Portal Aneel. Informacdes Gerenciais.

Assim, uma vez definido o grupo A, extraiu-se das Demonstracées Contabeis 2015 de cada uma
das distribuidoras de energia elétrica o saldo da conta de AFS Liquido, tanto no Ativo Circulante
(AC), quanto no Ativo Nao Circulante (ANC). O somatério de cada um desses componentes
patrimoniais — potencial obrigacdo do Poder Concedente no caso de extincao dos contratos de
concessao — é o valor patrimonial a ser monitorado pelo Poder Concedente. A Tabela 2 apresenta
a extracdo dos AFS liquidos de cada companhia, os quais irdo compor esse montante:
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Tabela 2 — Ativo Financeiro Setorial Liquido a recuperar (em milhares de reais — R$)’

Concessionaria 2015 2014 Prazo

distribuidora de de

energia elétrica AC ANC AC ANC vigéncia
Eletropaulo — Eletropaulo Metropolitana 891.472 449,428 140.940 129.566 2028

Eletricidade De Sao Paulo S.A

Cemig-D — Cemig Distribuicédo S.A 860.466 489.190 843.793 262.882 2045

Copel-Dis — Copel Distribuicdo S.A 910.759 134.903 609.298 431.846 2045

Cpfl-Paulista — Companhia Paulista De 1.464.019 489.945 588.933 321.788 2027

Forca E Luz

Light — Light Servigos De Eletricidade 568.675 43.001 577.458 536.712 2026
S.A.

Celesc-Dis — Celesc Distribuicédo S.A. 248.458 196.901 450.566 - 2045

Elektro — Elektro Eletricidade E Servicos 353.663 59.237 331.271 68.448 2028
S.A.

Coelba — Companhia De Eletricidade 139.122 142.971 608.280 218.748 2027

Do Estado Da Bahia

Celg-D - Celg Distribuicdo S.A. 141.398 - 56.264 114.325 110.497 2045
Ampla - Ampla Energia E Servigos S.A 459.074 78.706 335.853 79.936 2026
Bandeirante — Bandeirante Energia S.A. 664.410 70.437 383.378 218.164 2028

Cpfl- Piratininga — Companhia - - - - 2032

Piratininga De For¢a E Luz

Celpe — Companhia Energética De - - - - 2030
Pernambuco
Coelce — Companhia Energética Do 230.445 73.226 151.480 154.929 2028
Ceara

1 A Companhia CPF Paulista inclui as informacdes financeiras relativas a CPFL Piratininga e a RGE Energia por se
tratarem do mesmo grupo econdmico. A Companhias Coelba inclui as informagdes relativas a empresa Celpe,

ambas pertencentes ao Grupo Neoenergia.
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Concessionaria 2015 2014 Prazo
distribuidora de de
energia elétrica AC ANC AC ANC vigéncia
Celpa — Centrais Elétricas Do Para S.A. - 35.409 - 27.837 204.441 229.796 2028
Ceee-D — Companhia Estadual De 176.669 - 202.562 - 2045

Distribuicdo De Energia Elétrica

Aes-Sul — Aes Sul Distribuidora Gautcha 260.720 69.074 108.278 18.977 2027
De Energia S.A.

Rge - Rio Grande Energia S.A. - - - — 2027

Somatorio de CVA do Grupo A 7.333.941 2.212.918 2.782.289
(18 companhias)

Fonte: AC e ANC — Demonstracdes Contabeis das respectivas
Companhias 2015. Prazo de Vigéncia — Portal Aneel.

De acordo com os dados da tabela 2, verifica-se que a Unido possui um passivo contingente
que ultrapassa os sete bilhdes de reais. Observando-se a nota explicativa n® 38 (Constituicdo
de Provisdes), p. 150, do Balango Geral da Uni&o 2015, verifica-se que na divulgac&o dos
“valores mais relevantes” encontram-se aqueles acima de R$ 2 bilhées. Na tabela supracitada,
por exemplo, se 0 encerramento dos contratos da CPFL Paulista e da Eletropaulo fossem
classificados como Provaveis e houvesse uma Provisao de 100% do montante do ativo
circulante, o AFS Liquido, entéo reconhecido na casa dos dois bilhdes de reais, haveria desta
maneira a necessidade de mencao na nota explicativa supracitada.

Assim, se houver contratos aptos a serem classificados como “Provavel”, havera um incremento
das provisdes, 0 que diminuird, assim, o resultado patrimonial da Uni&o no exercicio. Essa € uma
medida prudencial de modo que, caso o contrato ndo se encerre, a reverséo € positiva para o
resultado do exercicio em que se materializar.

De outra forma, a classificacdo “Possivel”, apesar de ndo impactar a DVP e, por conseguinte,

o Balanc¢o Patrimonial, alerta a todos os usuarios da informagéo contabil que eventuais
rescisdes dos contratos de concessao podem vir a impactar as contas publicas. Assim, estaria
atendido o mandamento constitucional da publicidade, bem como outros basilares principios
contabeis. No entanto, uma eventual classificacdo “Remota” que viesse a materializar uma
perda inesperada, haveria ndo s6 uma reducéo abrupta da situacéo patrimonial da Unido, mas
impactaria o caixa exercicio em que ocorresse. Tudo isso estaria ainda aliado ao problema de
disclosure (divulgacao) junto aos cidadaos.
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PROCEDIMENTOS DE FISCALIZACAO

Uma vez conhecidos os efeitos do ressarcimento dos custos n&o gerenciaveis das concessionarias
de energia elétrica no Balanco da Unido, é preciso entender que procedimentos de monitoramento
e controle desses elementos contabeis podem ser efetivos ao controle interno e externo.

A fim de assegurar a confiabilidade, integralidade e outras caracteristicas da informagao
contébil, & fundamental o papel dos Orgéos de Controle Interno e Externo relativamente

a Uni&o e, particularmente, ao setor elétrico. Baraldi (2012) demonstra que aqueles que

praticam a “contabilidade criativa” podem subavaliar as provisdes, quando se deseja melhorar
artificialmente o resultado do exercicio, ou superavalia-las, quando entender um resultado
expressivamente positivo pode vir a ndo se repetir no futuro. Pode inclusive, aproveitando-se
dos conceitos de julgamento profissional, subjetivismo responsavel e outros principios, encontrar
subterfugios na propria norma para néo fazer as devidas divulgacoes.

Com efeito, um procedimento necessario ao Controle Externo é verificar quais premissas a
Aneel esta levando em consideragéo para classificar os potenciais encerramentos de contratos
de concessao como “Provavel”, “Possivel” e “Remoto”, principalmente em periodos proximos
ao Ultimo ano de concesséo. Para tanto, a NBC T 11.15 (Auditoria de Contingéncias) fornece as
premissas para estas verificacdes por meio de afericdo de critérios de mensuragéo. O segundo
procedimento a ser adotado € averiguar como a Aneel esta fiscalizando a constituicao dos
saldos da CVA das Concessionarias, bem como se a Agéncia esta monitorando o cumprimento
das exigéncias de eficiéncia estabelecidas nos respectivos contratos. Vale lembrar, de acordo
com Tancini (2013, p. 17), que a Parcela A é baseada no regime cost plus (custo), ou seja, é
recuperada integralmente por meio de tarifa e, neste caso, o estimulo a eficiéncia tende a ser
prejudicado no ambito das companhias.

CONCLUSOES E TRABALHOS FUTUROS

A decis&o da Uniéo de ressarcir as concessionarias distribuidoras de energia elétrica foi de
fundamental importancia para que essas entidades pudessem reconhecer os custos ndo
gerenciaveis em seu balan¢o de acordo com as normas internacionais de contabilidade.
Entretanto, ndo se pode olvidar que o setor elétrico é bastante complexo e esta sujeito a todo

o tipo de reveses econdmicos. Tendo em vista que s&o atualmente mais de sessenta contratos
de distribuidoras de energia elétrica homologadas pela Aneel, é crucial a correta contabilizacao
dessas parcelas, sob pena de prejuizo ao controle das contas publicas.

Portanto, é preciso que a Uni&o adote mecanismos de monitoramento e controle sobre a gestdo

dos ativos e passivos financeiros setoriais. Neste passo, deve-se lembrar que mesmo uma eventual
classificacao no nivel “Remoto” ndo impede que o Poder Concedente disponibilize 0 acesso ao
acompanhamento, todos os anos, do somatdrio de ativos (e passivos) financeiros setoriais de cada e
de todas as companhias conjuntamente, uma vez que o dever Constitucional da publicidade deve se
sobrepor a ndo obrigatoriedade de divulgacéo prevista em determinados casos das normas contabeis.

Assim, o Tribunal de Contas da Uni&o, no &mbito externo; o Ministério da Transparéncia,
Fiscalizagéo e Controladoria Geral da Uni&o; a Secretaria do Tesouro Nacional; a Procuradoria
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Geral da Unido, o Ministério das Minas e Energia e a Aneel, no &mbito interno, devem adotar
metodologias e técnicas que permitam aferir que 0s custos nao gerenciaveis estejam sendo
administrados e contabilizados dentro dos mais rigorosos parametros legais e contabeis
possiveis para aprimoramento das acdes de monitoramento e controle dessa parcela de Ativos.

Sugere-se, assim, a realizacdo de futuros estudos que possam criar pardmetros consistentes,
no ambito do Poder Concedente, para permitir a constatacao de que um contrato de concesséo
possa ou n&o ser rescindido. Neste diapaséo, deve-se estabelecer quais métricas permitem
classificar uma eventual obrigac&o da Uni&o nos niveis “Provavel”, “Possivel” ou “Remoto”. No
ambito das Concessionarias € preciso monitorar quais mecanismos estao sendo adotados
para gue 0s custos ndo gerenciaveis sejam efetivamente recuperados nos exercicios seguintes,

principalmente, proximo ao encerramento das concessoes.
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Os 4 riscos que fragilizam
a gestao de riscos
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RESUMO

O Decreto n®9.203, de 22 de novembro de 2017, estabeleceu principios, diretrizes e mecanismos
de governanca na administracao publica federal direta, autarquica e fundacional, sendo a gestéo
de riscos imprescindivel a integridade e transparéncia, aspectos basilares a administracao. Apesar
de todo referencial tedrico e metodoldgico consolidado, observa-se que a prética do processo

de gestéo de riscos pode ser fragilizada devido a riscos que impactam a completude e exatidao
dos relatérios submetidos aos 6rgéos de controle e a sociedade brasileira. Este artigo objetiva
apresentar 0s riscos que comprometem a propria gestao de riscos e sugere acdes preventivas.

Palavras-chave: Palavras-Chave: Governanca; Integridade; Gestao de Riscos.
INTRODUCAO

O Decreto n?9.2083, de 22 de novembro de 2017, apresenta em seu art. 42, inciso VI, a diretriz
de “implementar controles internos fundamentados na gestao de riscos, que privilegiara acoes
estratégicas de prevencao antes de processos sancionadores”. Também em seu art. 17:

A alta administrac&do das organiza¢des da administracéo publica federal
direta, autarquica e fundacional devera estabelecer, manter, monitorar e
aprimorar sistema de gestao de riscos e controles internos com vistas a
identificacao, a avaliacao, ao tratamento, ao monitoramento e a analise
critica de riscos que possam impactar a implementagéo da estratégia e a
consecucéao dos objetivos da organizacdo no cumprimento da sua misséo
institucional [...] (BRASIL, 2017, grifo nosso)

Ha um conjunto de estruturas (frameworks), normas ou guias de implementacao para auxiliar na
operacionalizagéo da gestéo de riscos e, dentre eles, destacam-se o Orange Book: Management
of risk — Principles and Concepts, do Reino Unido; Comitte of Sponsoring Organizations (COSO)

e International Organization for Standardization 31.000 (ISO 31.000) traduzida no Brasil em norma
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da Associacdo Brasileira de Normas Técnicas (ABNT). Enquanto COSO ¢ tradicionalmente voltado
as instituicoes financeiras, a norma ABNT NBR ISO 31.000:2018 traz estrutura aplicavel aos mais
diversos perfis e, portanto, mais adequada a pluralidade das organizacdes publicas. Por essa
razao este artigo explora as fontes de risco que fragilizam a gestao sob a ¢tica da norma 31.000.

Esta norma apresenta diretrizes para gerenciar riscos ja utilizadas em 6rgéaos de governo, cujo
modelo de implementacao é dividido em etapas bem definidas, conforme apresentado na Figura 1.

Processo de gestdo de riscos
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Figura 1: Processo de gestao de riscos.
Fonte: Adaptado de ABNT (2018)

Analogamente a uma constru¢éo que, para ser erigida, depende de base sdlida obtida com
materiais de qualidade, assim também o processo de avaliagc&o de riscos depende da obtencéo
de informagdes de qualidade na etapa inicial de “identificagdo de riscos” para producéo de
resultados verdadeiramente Uteis aos gestores publicos. A forma de execucéo das diversas
técnicas voltadas ao reconhecimento de riscos pode levar a producéo de relatérios
incompletos ou fraudulentos.

ENTENDENDO RISCO

O entendimento do conceito de risco, embora pareca trivial, ndo raras vezes leva a estratégias
errbneas e a retrabalhos quando mal interpretado. A palavra “risco” deriva do italiano antigo risicare
e significava ousar (BERSTEIN, 1997, p. 8) no sentido de o risco ser uma opc¢éo e ndo um destino
cujos acontecimentos dependeriam de sorte ou azar sem possibilidade de acdes preventivas.

A ideia de risco evoluiu com a estatistica que permitiu analise dos acontecimentos passados
calculando a probabilidade de eventos se repetirem no futuro sob determinadas condicdes.
Assim, por exemplo, se existe um histérico de elevada quantidade de assaltos em determinado
local e horario da cidade, € possivel reduzir o risco, ou, em outras palavras, reduzir a
probabilidade de um evento de risco ocorrer simplesmente evitando-se aquela regido naqueles
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horarios. N&o se trata, portanto, de prever o futuro, mas de analisar cientificamente as ameacas
existentes frente as vulnerabilidades. Risco n&o é material ou real, mas uma medida probabilistica
de algo acontecer: ao passar por uma area registrada com altos indices de assalto em certo
horario, por exemplo, o “risco de incidente é de 90%”.

Os dois elementos constituintes das fontes de risco — ameaca e vulnerabilidade (fragilidade)
— podem aumentar a chance de materializag&o de eventos — consequéncia — capazes de
prejudicar o alcance dos objetivos estratégicos organizacionais.

[...] Convém que risco seja descrito como a combinacdo da probabilidade de
um evento (ou perigo ou fonte de risco) e a sua consequéncia.

O entendimento de que risco pode ter consequéncias positivas ou negativas
€ um conceito central e vital a ser compreendido pela diregédo. O risco pode
expor a organizacao tanto a uma oportunidade quanto a uma ameaca ou a
ambos. (ABNT, 2015, p. 8, grifos nossos)

A compreensao de que a gestao de riscos depende fortemente da precisdo com que é feita

a identificacao de riscos, portanto de suas vulnerabilidades e ameacas, é fundamental para

0 sucesso da técnica de captura dessa informagéo no meio organizacional. Normalmente, o
registro de vulnerabilidades recebe maior detalhamento do que o registro de ameacas porque
sobre aquele pode-se executar mais facilmente acdes preventivas ou corretivas. Por exemplo,
o risco de derrapagem em dias de chuva pode ser reduzido com mais facilidade tratando-se a
vulnerabilidade de pneus carecas do que tentando-se reduzir a ameaca de chuva.

Ha inumeras técnicas utilizaveis para se identificar riscos. Muitas delas estao descritas na
Norma ABNT ISO/IEC 31.010. Muitas organizac¢des trabalham com brainstorming, atividade em
que as pessoas sao convidadas a relatarem em grupo, ou preenchendo formularios com as
fragilidades — normalmente internas — e ameagas — normalmente externas — que acreditam existir
relacionadas aos seus ambientes laborais ou processos de trabalho no qual estao inseridas.

Muitas fragilidades existentes nas organizagdes sdo conhecidas apenas pelas pessoas que
la trabalham ha anos e dificilmente apareceriam com a utilizac&do de técnicas estatisticas.
Esse conhecimento ou sabedoria guardado apenas na mente desses colaboradores

€ denominado conhecimento tacito e necessita ser transformado em conhecimento
explicito para ser Util a gestédo. A explicitagdo ou documentagéao das fragilidades que levam
a riscos € a matéria-prima mais valiosa porque documenta as percepc¢des individuais das
“coisas erradas” existentes na organizacéo publica. O processo de transformagéao desse
conhecimento encontra-se esquematizado na Figura 2.
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Figura 2: Transformacé&o do conhecimento tacito em conhecimento explicito.
Fonte: Adaptado de Kirsch, Hine, Maybury (2015, p. 66)

RISCO E INTEGRIDADE

A gestéo de riscos deve ser utilizada como componente dos programas de integridade porque
tem o poder de revelar ndo apenas os ilicitos previamente categorizados pela legislacao, mas
também outras ameacas com capacidade para prejudicar o alcance dos objetivos estratégicos.
Integridade é definida no Decreto n® 9.203/2017 como um dos principios da governanga publica
e sua relagcdo com a avaliacdo de riscos € apresentada na Figura 3.

Compliance

Complianco
Anticorrupgio

Avaliagio
de Riscos

Figura 3: Relac&o entre compliance, integridade e avaliagcao de riscos.
Fonte: Elaborada pelo autor.

O termo compliance é utilizado para designar agdes para mitigar riscos e prevenir corrupgao
e fraude nas organizac¢des, independentemente do ramo de atividade (SANTOS et al., 2012,

p. 1). Nesse sentido, observa-se um esfor¢o continuo e mundial dos governos no combate a
corrupgéo. A primeira lei de compliance anticorrupgao surgiu nos EUA em 1977 e foi chamada
de “Lei sobre Praticas de Corrupgéo no Exterior (FCPA)”. Em 2011, a lei antissuborno foi
aprovada no Reino Unido. No Brasil, diversas leis foram criadas nessa linha:
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e Lein?7492/1986 — Crimes contra o sistema financeiro nacional;

e L ein®8.137/1990 — Crimes contra a ordem tributaria, econdmica e as relagdes de consumo;
e Lein28.429/1992 — Lei de Improbidade Administrativa;

e | ein®8.666/1993 - Lei de Licitagoes;

e | ein®9.613/1998 — Crimes de “lavagem” ou ocultagéo de bens, direitos e valores;

e Lein®12.846/2013 — Lei Anticorrupcéo.

Programa de Integridade € definido na Portaria n® 1.089, de 25 de abril de 2018, do Ministério da
Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (CGU), na qual séo estabelecidas orientacdes aos
orgaos e entidades da administragéo publica federal:

Art. 2° Para os efeitos do disposto nesta Portaria, considera-se:

| — Programa de Integridade: conjunto estruturado de medidas institucionais
voltadas para a prevencéo, deteccao, punicéo e remediacéo de fraudes e atos
de corrupcéo, em apoio a boa governanca; e

Il - Riscos para a integridade: riscos que configurem agdes ou omissées que
possam favorecer a ocorréncia de fraudes ou atos de corrupcéo.
[..] (BRASIL, 2018).

Evidencia-se na Figura 4 a relacéo entre gestao de riscos e Programa de Integridade pela
dependéncia da segunda em receber da primeira o rol de eventos de risco com potencial para
materializagdo de atos de corrupgéo. Dessa forma, as possiveis acoes lesivas ao erario e ainda
ndo detectadas em agdes rotineiras de controle ou auditoria — 0 “radar” da integridade — s&o
descortinadas pela capacidade que a gestao de riscos tem em trazer a tona fontes de risco
ainda néo explicitadas em nenhum documento organizacional.

Radar da
Integridade

Figura 4: O radar da integridade e a gestao de riscos.
Fonte: Elaborada pelo autor
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RISCOS A GESTAO DE RISCOS

Como ja dito, a matéria-prima para o processo de avaliacdo de riscos € extraida na etapa de
identificacdo e dela dependem as fases seguintes de andlise, avaliacio e tratamento. Ha um
conjunto de fontes de riscos que tornam a identificacdo deles menos eficiente e contribuem para
geracao de riscos a propria gestao. Para a norma 31.000 (ABNT, 2018, p. 2), “fonte de risco é
0 elemento que, individualmente ou combinado, tem o potencial para dar origem ao risco”.

A primeira fonte de risco surge quando somente chefes sdo ouvidos no processo de
identificagdo. Além da tendéncia natural de ndo deixar transparecer problemas ou fragilidades
existentes sob sua responsabilidade, a rotatividade nos cargos de chefia — fenémeno
denominado turnover —faz com que eles nem sempre conhegcam os detalhes de sua area de
atuacao tanto quanto seus subordinados.

Basta abrir o Diario Oficial em qualquer dia para se ver a quantidade de cargos em comissao
que sofrem exoneragdes e novas nomeagdes antes, durante e apos trocas de governo. O
excessivo turmover gerencial ndo somente destroi o valor da organizacdo como também fere a
outros. Os relacionamentos eficazes de longo prazo que foram conquistados erradicam-se, apés
a rotatividade, por toda a rede de contatos, diminuindo a lealdade, a produtividade e destruindo
o valor para todo o sistema. (REICHHELD; TEAL, 2001, p. 157).

Para evitar que esse primeiro fator se transforme em risco a prépria gestao, sugere-se que todo
“chao de fabrica” seja ouvido sem qualquer tipo de limitac&o, critica ou interferéncia porque € ele
o grande conhecedor das vulnerabilidades e ameacas existentes nas atividades laborais.

A consequéncia da utilizacdo de técnicas de identificagao de riscos que ndo escutam todos
0s subordinados ou que limitam sua participacéo € o aumento da probabilidade de a gestéo
de riscos tornar-se incompleta e ineficiente. Osborn (1963 apud Chapman, 2011, p. 175) vai
ao encontro desse pensamento ao dizer que durante a exposicéo de ideias a “critica deve ser
descartada” e o “pensar livremente” encorajado.

A segunda fonte de risco decorre da utilizagdo de um conjunto de perguntas prontas e
fechadas em formularios, ou em entrevistas, sobre as ameacas e vulnerabilidades que devam
ser relatadas no processo de identificagdo de riscos. Isso traz como consequéncia a redugao
da transparéncia da organizagéo para a sociedade porque gera possibilidade de incompletude
ao proprio processo de avaliagdo de riscos. Perguntas n&o deveriam direcionar 0 pensamento
de quem deve apontar fragilidades ou falhas. Se, por exemplo, na identificagdo de riscos em um
hangar de aeroporto, forem realizadas perguntas aos funcionarios, como:

e As aeronaves s&0 entregues revisadas e limpas?
e (Os pneus encontram-se em bom estado?
Essas perguntas direcionam as respostas e nao dao liberdade para que um mecénico possa,

por exemplo, relatar o risco de determinada companhia frequentemente apresentar sua aeronave
com 0s tanques de combustiveis praticamente vazios apoés viagens, indicando uma provavel
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desconformidade com a legislacdo que obriga a manutencéo de niveis minimos de combustivel
para evitar incidentes por pane seca.

Sugere-se que as perguntas criadas para a captura do conhecimento tacito sejam genéricas
(ver Figura 2), ndo limitadoras das respostas dos colaboradores e que preferencialmente sigam
uma divisdo de riscos em categorias (taxonomia) para estimular o pensamento nas mais diversas
areas nas quais os riscos podem surgir: tecnologia, pessoas, financeiro-orcamentario, operacional,
ética, ambiental interno e eventos externos. Para Gupta (2016, p. 5) € essencial a compreensao das
fontes de riscos corretamente identificadas sob o0 suporte de uma taxonomia de riscos que auxilie
na mensuracao dos impactos causados caso eles se materializem.

A terceira fonte de risco que pde em xeque a propria gestao surge quando n&o ha suficiente
apoio da alta administragéo ou quando ocorrem sabotagens psicoldgicas em forma de
criticas abertas ao trabalho de identificacéo de riscos. Resisténcias sdo esperadas durante a
implantac&o de qualgquer novo procedimento porque reunides, treinamentos, preenchimento
de formularios ou aprendizagem de novos sistemas demandam tempo antes destinados a
outras atividades laborais. Se criticas aos novos procedimentos forem externalizadas por
chefes diante dos subordinados, desacreditando a importancia do trabalho sendo feito, entdo
consequentemente 0s ouvintes dessas criticas n&o se sentirdo compelidos a colaborarem na
identificacao de fragilidades nunca antes explicitadas.

Para reducéo proativa dessa fonte de risco sugere-se 0 apoio da alta administracéo na criacédo
e manutencao da cultura de riscos na qual chefes e subordinados sejam conscientizados dos
beneficios que essa gestao trara para a melhoria da qualidade e seguranca de seus proprios
ambientes de trabalho. Nesse sentido, Hillson (2016, p. 36) confirma que as reais barreiras a
implementacado da gestéo de riscos estdo relacionadas as pessoas e ndo necessariamente a
metodologia ou software. Diz ainda em relac&o ao frequente tom de apoio da alta administracao
(fop-down): “muito mais do que palavras vazias seja respaldado por acoes de reforco
consistentes e vigorosas”.

A quarta fonte de risco pode surgir quando a politica de gestéo de riscos do 6rgdo determina
que as equipes responsaveis por aponta-los também devam indicar solu¢&o para mitiga-los.
De acordo com a Instrugdo Normativa Conjunta n® 1, de 10 de maio de 2016 (BRASIL, 2016) os
orgéos e entidades devem instituir politica de gestéo de riscos:

[...]

Art. 17. A politica de gestao de riscos, a ser instituida pelos 6rgaos e entidades
do Poder Executivo federal em até doze meses a contar da publicacédo desta
Instrucdo Normativa, deve especificar ao menos:

| - principios e objetivos organizacionais;

[l - diretrizes sobre:
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a) como a gestao de riscos sera integrada ao planejamento estratégico, aos
processos e as politicas da organizacao;

b) como e com qual periodicidade seréo identificados, avaliados, tratados e
monitorados 0s riscos;

c) como sera medido o desempenho da gestao de riscos;

d) como serdo integradas as instancias do 6rgéo ou entidade responsaveis
pela gestéo de riscos;

e) a utilizacdo de metodologia e ferramentas para o apoio a gestao de riscos;
e

f) o desenvolvimento continuo dos agentes publicos em gestéo de riscos;

A politica de gestéo de riscos € o primeiro e mais importante passo no caminho da
institucionalizac&o dessa gestéo porque oferece respaldo aos profissionais que trabalhardo na
area de riscos para executarem todas as acdes necessarias ao ciclo dessa gestao.

Da mesma forma que um cheff de cozinha, ao perceber o risco de vazamento de uma torneira,
talvez ndo tenha as competéncias necessarias para corretamente avaliar as causas e o respectivo
tratamento do risco, também é provavel que os servidores de uma organizacao publica ndo se
sintam confortaveis em registrar riscos se forem conjuntamente obrigados a darem direcionamento
ao tratamento de algo além de sua expertise, trazendo a consequéncia nefasta ao processo de
identificagéo de riscos de omiss&o da explicitagdo de ameacas ou vulnerabilidades que os geram.

Sugere-se, durante a criacdo ou atualizagc&o da politica de riscos de cada 6rgao ou entidade
publica, o devido cuidado para que sua redacédo nao crie desestimulos ao processo de
identificacao de riscos, ou seja, para que aqueles responsaveis por identifica-los também n&o
sejam automaticamente responsabilizados por sua correc&o que, n&o raras vezes, demanda
conhecimentos multidisciplinares.

CONCLUSAO

A gestéo de riscos tornou-se imprescindivel as organizacdes publicas pela capacidade de
identificar ameacas e fragilidades antes de se materializarem em incidentes capazes de
prejudicar o alcance dos obijetivos estratégicos, trazendo danos ao erario e a sociedade
brasileira. Apesar de toda recente legislacao e todo esforco para operacionalizacdo da gestéo
de riscos e programas de integridade, ha margem para riscos a propria gestao que trazem
consequéncias danosas em cadeia: reduzem a transparéncia, fragilizam a integridade e,
obrigatoriamente, tornam a governan¢a menos eficaz.
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Relatérios de gestéo entregues aos 6rgaos de controle normalmente produzem uma visao
genérica da atuac&o da gestao de riscos, abstraindo detalhes de implementacao do processo
de identificacao, etapa critica ao ciclo de gestéo e de onde emergem os riscos documentados.
As quatro fontes de risco apresentadas podem ser reduzidas pelos administrados publicos a
partir das sugestdes expostas neste artigo.

Finalmente, futuros estudos para criacdo de normativos que orientem as melhores préticas de
operacionaliza¢&o da gestao de riscos podem contribuir com 6rgdos de controle para muito
além da analise do conteddo, mas principalmente da forma como a identificacéo de riscos é
executada como fator principal de reducé&o de riscos a propria gestéo.
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RESUMO

no contexto em que empresas envolvidas em esquemas de corrupc¢éo estéo tendo seus pedidos
de recuperacéo judicial deferidos, com consideraveis chances de haver convolacao em faléncia,
0 presente artigo se propde a analisar como deve se dar a restituicdo do produto do ilicito no
ambito dos processos de recuperacio judicial e de faléncia, a partir do esclarecimento dos
principais aspectos e efeitos do confisco sobre o direito falimentar, adequando-se os institutos
da Lein® 11.101/2005, sem afetar a coeréncia interna de sua sistematica. A partir dessa analise,
conclui-se que o perdimento do produto do ilicito, que decorra imediatamente de sentenca

ou de ato negocial que transacione essa sancéo, por representar verdadeira transferéncia

de propriedade em favor do Estado, repercute na exclusdo desses valores do ambito de
gerenciamento do juizo universal. Devem ser, portanto, prontamente restituidos, seja por meio do
procedimento analogo aquele disposto nos artigos 85 a 92 da Lei n® 11.101/2005.
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INTRODUCAO

Voltada originalmente a tutela do crédito e & preservacéo da atividade da empresa (SALOMAO
FILHO, 2007, p. 43), a Lei n®> 11.101/2005 n&o antecipou a hipdtese de que parte dos bens e
valores inicialmente detidos por empresas em processos de recuperacao judicial ou de faléncia
constituam produto de atos ilicitos praticados pelos seus agentes no exercicio de suas atividades
empresariais. Por isso, o diploma legislativo ndo apresentou de forma clara o modo pelo qual
devem ser restituidos esses valores no &mbito desses processos.

Tal lacuna legal se revela especialmente problematica no contexto em que empresas envolvidas
em esquemas de corrupgao estéo tendo seus pedidos de recuperacéo judicial deferidos’,

com consideraveis chances de haver convolagéo em faléncia®. O principal ponto é o de que a
efetividade da restituicdo dos valores obtidos ilicitamente, voltada a desestimular essas praticas
corruptivas, esbarraria, em uma leitura literal, nas regras e procedimentos do juizo universal.

Assim, questiona-se: nessas situacdes e em todas as demais hipdteses em que a empresa tiver
exercido inequivocamente atividades ilicitas, os valores referentes ao produto do ilicito devem

se submeter as regras gerais de gerenciamento patrimonial estabelecidos legalmente para a
recuperacgéo judicial e para a faléncia? Ou o ordenamento juridico imp&e tratamento diferenciado
desse montante com relacdo aos créditos tratados pela Lei n® 11.101/20057 Qual construcao juridica,
sob o ponto de vista sistémico, proporciona melhor solucdo para colmatar a referida lacuna?

Diante de tais questdes, este estudo se propde a analisar detidamente os efeitos do confisco ou
perdimento dos bens e valores que constituam produtos de ilicitos nos processos de recuperacao
judicial e de faléncia, buscando verificar e promover a sua adequagao com os institutos da Lei n®
11.101/2005, sem afetar a coeréncia interna de sua sistematica. Para facilitar a compreenséo do
problema juridico, adota-se como pano de fundo a hipétese especifica de empresas em que (i) foi
determinado o confisco das vantagens indevidas obtidas por meio de esquemas de corrupgéo e
que (i) se encontram no curso de processo de recuperacédo judicial ou de faléncia.

A partir de ampla investigagéo das categorias juridicas envolvidas, conclui-se que o perdimento do
produto do ilicito que decorra imediatamente de sentenca ou de ato negocial que transacione essa
sangao, por representar verdadeira transferéncia de propriedade em favor do Estado, repercute na
exclusao desses valores do ambito de gerenciamento do juizo universal, devendo ser prontamente
restituidos, seja por meio do procedimento analogo aquele disposto nos artigos 85 a 93 da Lei n®
11.101/2005, seja pela via dos embargos de terceiros, previsto no Cédigo de Processo Civil.

Com vistas a alcancar o objetivo proposto, o estudo analisa, no capitulo seguinte, a natureza e
0s contornos juridicos do instituto do confisco ou perdimento, assim como suas consequéncias
juridicas imediatas para as demais esferas do direito. Em seguida, investigam-se as
repercussdes do confisco no ambito do direito falimentar e do juizo universal.
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ASPECTOS DO CONFISCO OU PERDIMENTO DO PRODUTO DO ILIiCITO

Apesar de constituir instituto juridico amplamente utilizado para realizar as funcdes preventivas
€ punitivas do Estado, pouco se reflete acerca dos contornos juridicos do instituto do confisco
ou perdimento do produto do ilicito na sua interconex&o com as outras esferas do direito. Por
esse motivo, 0 presente capitulo se propde a esclarecer tais contornos, delineando ainda
especificidades das hipéteses de confisco previstas para o combate a corrupcéo.

CONTORNOS JURIDICOS E EFEITOS DO CONFISCO DO PRODUTO DO ILICITO

Em uma sociedade de riscos (BECK, 1998), o vasto potencial lesivo dos delitos econdmicos e
patrimoniais® imprimem urgéncia no delineamento de politica criminal eficaz no seu combate.
Por essa razao, o Direito Penal viu-se forgado a reformular seu tradicional modelo de penas
privativas de liberdade para atacar a verdadeira motivagéo desses crimes: o lucro ilicito.
Nesse quadro, o confisco ou o perdimento* do produto do ilicito® se apresentou como o
instrumento mais adequado e eficiente, no sentido do que prescreve a teoria econdmica do
crime (BECKER, 1992), para a dissuaséo dessas praticas ilicitas, ao capturar justamente a
vantagem indevida obtida por essa via®”

Isso vale especialmente no caso de organizacdes criminosas que se utilizam de pessoas
juridicas para desempenhar e organizar suas atividades?, visto que a consolidacao de situacdes
patrimoniais ilicitas, a despeito da imposicéo de prisdes as pessoas fisicas envolvidas, mantém
o estimulo a continuidade dessas praticas, assim como envia sinalizacdo aos demais individuos
da sociedade de que é vantajoso se engajar nesses tipos de delito, se comparado com a
conduta licita, considerando-se, ainda, a blindagem patrimonial proporcionada pela constituicao
da empresa®. Além disso, tal situacdo permite que esse lucro ilicito circule, estimulando outros
crimes e praticas desincentivadas pelo Estado.

E nesse contexto em que as hipéteses de confisco e perdimento do produto do ilicito
multiplicaram-se no ordenamento juridico brasileiro, tanto como efeito da condenagdo quanto
como sang¢ao, extravasando seu alcance para além do Direito Penal'®.

Quanto a sua definigdo, o confisco constitui ato juridico por meio do qual se procede a
expropriagéo forcada, sem direito a qualquer indenizagdo de bens e valores incorporados
ilicitamente ao patriménio do infrator (NUCCI, 2017, p. 1027), consoante conceituagcfes
doutrinarias e legais, como as a seguir expostas:

A pena do confisco, portanto, possui natureza juridica de sancao penal
pecuniaria na medida em que incide sobre o direito de propriedade do
condenado, impondo-lhe uma diminuicao patrimonial por meio da perda
parcial ou total de seus bens, gerando obrigacao de entrega-los ao
Estado. (CORREA JUNIOR, 2006, p. 38)

Por “confisco” se entendera a privagao em carater definitivo de bens
por ordem de um tribunal ou outra autoridade competente (Artigo 2°, b), da
Convencao das Nacdes Unidas contra a Corrupcao)
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Assim, a principal conclus&o que se extrai desses delineamentos € a de que, no exato momento
da condenacéo, do ato ou do acordo que antecipe seus efeitos, ocorre a transferéncia da
propriedade dos bens e valores especificados para o Poder Publico. Tanto é que a doutrina
civilista prevé o confisco como caso especial de perda da propriedade, submetido ao regime
juridico de direito publico (PEREIRA, 2017. p. 223). Em outros termos, os valores relativos ao
produto do ilicito' sobre os quais recaiu o confisco deixam de ser considerados patriménio do
infrator a partir dos momentos especificados, passando para o patriménio do Estado.

Trata-se, pois, de direito de propriedade do Estado, que ndo se confunde com direito de
crédito decorrente de atos negociais. Por isso, como prerrogativa do seu direito de propriedade
constitucionalmente resguardado, ao Estado compete propor medidas assecuratdrias cabiveis
visando a garantir a indisponibilidade e a devida restituicdo desses valores™, ainda que esses
tenham sido convertidos em outros bens e valores licitos' ou afete sucessores™.

Todas essas especificidades aplicam-se indistintamente as hipéteses de confisco do produto
de ilicitos relativos a corrupcgéo, sobre 0s quais, a titulo ilustrativo, o estudo passa a analisar
mais detidamente a seguir.

CONFISCO DO PRODUTO DOS ILICITOS RELACIONADOS A CORRUPCAO

No &mbito dos delitos relativos a corrupcéo, o confisco do produto do ilicito esta previsto tanto no
ordenamento juridico internacional quanto no direito interno.

Por considerar os atos de corrupgdo como praticas amplamente desincentivadas pela comunidade
internacional, a Convencéo das Nacdes Unidas contra a Corrupcéo'® previu o confisco do produto
do ilicito como pena imprescindivel a ser adotada pela legislagdo interna dos paises signatarios.
Exigiu, também, a adoc&o de todas as medidas necessarias para viabilizar esse confisco, como o
embargo preventivo, a apreensao dos respectivos bens e quaisquer outros meios que assegurem
a sua livre disposigao por parte dos legitimos proprietarios:

Artigo 31 - Embargo preventivo, apreenséo e confisco

1. Cada Estado Parte adotara, no maior grau permitido em seu ordenamento
juridico interno, as medidas que sejam necessdrias para autorizar o
confisco:

a) Do produto de delito qualificado de acordo com a presente Convencéo ou
de bens cujo valor corresponda ao de tal produto;

2. Cada Estado Parte adotara as medidas que sejam necessadrias para
permitir a identificacao, localizacdo, embargo preventivo ou a apreenséao
de qualquer bem a que se tenha referéncia no paragrafo 1 do presente Artigo
com vistas ao seu eventual confisco.

3. Cada Estado Parte adotara, em conformidade com sua legislagéo interna,

as medidas legislativas e de outras indoles que sejam necessarias para
regular a administracao, por parte das autoridades competentes, dos
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bens embargados, incautados ou confiscados compreendidos nos
paragrafos 1 e 2 do presente Artigo. (...)

Artigo 53 - Medidas para a recuperacéao direta de bens

Cada Estado Parte, em conformidade com sua legislagéo interna:

c) Adotara as medidas que sejam necessarias a fim de permitir a seus

tribunais ou suas autoridades competentes, quando devam adotar decisdes

no que diz respeito ao confisco, que reconheca o legitimo direito de

propriedade de outro Estado Parte sobre os bens adquiridos mediante a

pratica de um dos delitos qualificados de acordo com a presente Convengéo.

Artigo 57 - Restituicao e disposicéo de ativos

1. Cada Estado Parte dispora dos bens que tenham sido confiscados

conforme o disposto nos Artigos 31 ou 55 da presente convencao, incluida

a restituicao a seus legitimos proprietarios anteriores, de acordo com

o paragrafo 3 do presente Artigo, em conformidade com as disposicoes da

presente Convencéo e com sua legislagéo interna.

2. Cada Estado Parte adotara, em conformidade com os principios

fundamentais de seu direito interno, as medidas legislativas e de outras

indoles que sejam necessarias para permitir que suas autoridades

competentes procedam a restituicao dos bens confiscados, ao dar curso

a uma solicitagéo apresentada por outro Estado Parte, em conformidade com

a presente Convengéao, tendo em conta os direitos de terceiros de boa-fé.
Como a doutrina acerca do controle de convencionalidade das leis (MAZZUOLI, MARINONI,
2013; FERREIRA, 2015; CONCI, 2014) estabelece o entendimento, adotado pelo Supremo
Tribunal Federal a partir do RE 466.343, de que a legislagao interna do Estado signatério de
tratados e convencdes internacionais deve ser conformada as disposicoes e aos objetivos
constantes desses tratados e convencgdes, o ordenamento juridico brasileiro ndo pode
prescindir de adotar suas determinacdes. Essa adequagao envolve ndo somente as ja previstas
hipoteses de confisco do produto dos ilicitos relacionados a corrupcéo (na Lei Anticorrupgéo
de 2013'® e na Lei de Improbidade Administrativa'’) (DI PIETRO, 2017. p. 248)'8, mas também a
harmonizagao das leis anteriores a internalizagdo com as diretrizes internacionais, como é o caso
da Lei da Recuperacéo Judicial de 2005.
Com efeito, proferida sentenca contra empresas envolvidas em esquemas de corrupcao em que
se reconheca a perda do produto do ilicito, ou consubstanciado ato ou acordo que antecipe seus
efeitos, a elas nao pertence mais o montante que auferiram em virtude das praticas corruptivas, tal
como os valores referentes ao sobrepreco e ao lucro de contrato administrativo que n&o teria sido
obtido sem conluio, no @&mbito dos atos de corrupgéo que envolvam danos ao erario.
Além disso, a transferéncia de propriedade como efeito do confisco produz consequéncias
juridicas imediatas para todas as demais esferas juridicas e instancias judiciais, inclusive para
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0 juizo universal no qual tramita 0 processo de recuperacéo judicial ou de faléncia da empresa
condenada'®, sob pena de se desrespeitar o carater sistémico do ordenamento juridico,

além de produzir incoeréncias e até ineficacia das medidas voltadas ao desincentivo de atos
considerados antijuridicos, tal como a corrupcao. Nesse passo, analisam-se, no capitulo
seguinte, as consequéncias sobre 0 juizo da recuperacao judicial e de faléncia.

CONSEQUENCIAS DO CONFISCO DO PRODUTO DO ILICITO NO PROCESSO DE
RECUPERACAO JUDICIAL OU DE FALENCIA

Para investigar os efeitos do confisco sobre as disposi¢cdes da Lei n® 11.101/2005, procede-
se, em primeiro lugar, a uma breve reflexdo acerca (i) da inter-relagéo entre os limites
constitucionais de fruicdo do direito de propriedade e a funcdo social da empresa, (ii) da
distingao do direito de propriedade e do direito de crédito e (iii) da alegagéo de que “dinheiro
ndo tem carimbo”. Em seguida, adentra-se nas repercussées do confisco nos processos de
recuperacao judicial e de faléncia.

CONFISCO DO PRODUTO DO ILICITO, DIREITO DE PROPRIEDADE E FUNGCAO
SOCIAL DA EMPRESA

A transferéncia da propriedade do produto do ilicito que se opera pelo confisco nas hipdteses
ora apresentadas vai ao encontro do processo de publicizacdo do direito de propriedade
(PEREIRA, 2017. p. 90), no sentido de que a livre disposicdo da propriedade privada deve
ceder a certos limites, a partir dos quais se impingem consideraveis danos a sociedade ou
deixa-se de produzir beneficios sociais desejaveis, buscando convergir o seu uso a funcéo
social?® que da propriedade se espera.

Assim, ndo ha fundamentos constitucionais para se salvaguardar o direito de propriedade
guando esse é utilizado como subterfugio para a pratica de crimes ou atos ilicitos?', uma vez
que essas praticas ndo atendem a fungéo social a que se destina a propriedade, motivo pelo
qual contra tudo o que é adquirido por meios antijuridicos n&o sdo oponiveis excegdes ao
ato confiscatorio estatal®?.

Quando se trata de propriedade empresarial, a questéo juridica ganha novos e mais complexos
contornos?3, uma vez que, ao se imputar responsabilidade penal ou civel a uma empresa

pela préatica de atos ilicitos, n&o s&o os patriménios dos sdcios e eventuais acionistas que
respondem pelo confisco, mas sim o patrimdnio da pessoa juridica, a qual concentra, por ficcdo
juridica, a propriedade dos bens e direitos inscritos em seus registros contabeis, sendo que as
prerrogativas dominiais desses sécios e acionistas sdo s6 indiretamente afetadas®

Destarte, 0 confisco sobre o patriménio de empresas tem como fim limitar tanto o direito a
propriedade empresarial quanto o exercicio de atividades econémicas que nao atendam sua
funcéo social relativas ao desempenho de atividades ilicitas. Por esse fundamento, sobre o
produto do ilicito ndo existe direito ao uso, gozo, disposicao e reivindicacao pela empresa,

a partir da condenagéo que reconhece a ilicitude de parcela ou da integralidade de suas
atividades, ou do ato que antecipe seus efeitos.
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Essas constatacdes possuem repercusséo direta sobre o direito falimentar, porquanto
implicam restricdo clara ao poder da empresa, do juizo universal, do administrador judicial
e da assembleia de credores para dispor sobre os bens e valores referentes ao produto do
ilicito, ainda que a Lei n® 11.101/2005 tenha lhes conferido a competéncia para fazé-lo com
0 patriménio da empresa. Com efeito, a partir do momento em que o produto do ilicito deixa
de compor o patriménio da empresa em crise, ndo ha que se falar na sua submisséo aos
procedimentos proprios do processo de recuperacao judicial e de faléncia.

Até porque a prerrogativa da empresa para pedir a recuperagao judicial com vistas a superar
crises e a dos credores de pedir a declaracdo de faléncia para recebimento de créditos somente
se revela possivel no ambito das atividades licitas da empresa, em consonéncia com a sua
funcdo social. No que concerne as atividades ilicitas, a empresa é socialmente inviavel, razao
porgue o risco da atividade nédo pode ser transferido ao ente publico diretamente lesado por
essas atividades, a pretexto de se superar crises, assim como a inviabilidade econbmica n&o
permite a transferéncia do risco aos credores.

Analisar a importancia social da empresa significa verificar a importancia que aquela
atividade possui na economia local, regional ou nacional. A ideia é que, quanto mais
relevante for a empresa, mais importante seré buscar a superacéo da crise e a manutencéo
da atividade. O maior numero de interesses circundando a empresa justifica maiores
esforcos na busca da recuperacéo, pois 0 encerramento de uma empresa socialmente
importante gera representativos prejuizos sociais. Se pratica atividades ilicitas, sua
importancia social é contrabalanceada pelos danos sociais que ela gera, razao porque essa
parcela ndo deve ser alvo de recuperacéo judicial. Apenas as empresas viaveis s&o capazes
de justificar os sacrificios que terdo que ser realizados pelos credores na recuperacao
judicial, uma vez que os credores sé realizarao tais sacrificios para proteger interesses mais
relevantes. Destarte, a recuperacéo judicial s6 deve ser usada para empresas viaveis.

Assim, do mesmo modo que um carro roubado deve ser devolvido com total preferéncia ao

real proprietario apéds seu confisco, com relagdo a todos os demais credores do infrator que se
encontre em processo de liquidagéo de bens por insolvéncia civil, 0 Estado nao poderia ser
preterido pelas demais classes de credores da empresa recuperanda ou falida. Em outros termos,
n&o seria legitimo o pagamento de empregados e de fornecedores com “ativos” derivados de
atividades ilicitas que ndo atendem a funcdo social da empresa, bloqueando a pronta restituicdo
desse montante, o que infringiria a prerrogativa do Ente Publico lesado de reavé-la de quem quer
que disponha dos valores de sua propriedade injustamente ou 0s detenha sem titulo.

DISTINGAO ENTRE DIREITO DE PROPRIEDADE E DIREITO DE CREDITO

Sob outro aspecto, o direito de propriedade da Unidao em nada se confunde com os direitos
dos demais credores da empresa recuperanda ou da massa falida. Diferentemente do produto
do ilicito, os referidos créditos decorrem geralmente de atividades negociais e se inserem
normalmente no quadro de credores. Esses credores negociais tiveram a oportunidade n&o
somente de avaliar o risco de crise financeira que leve a empresa contra a qual se constituiu
crédito a se submeter a processo de recuperacao judicial ou faléncia, mas também de
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precificar esse risco, por meio, por exemplo, de juros negociados e das garantias exigidas. Essa
compreensao ja foi esclarecida por Caio Mario ao dispor sobre o confisco:

[...] a cessacéo da relacao juridica dominial para o dominus, e integracéo da
res no acervo estatal. Nao constitui, pois, negocio juridico, nem é compra
e venda (posto que forcada), mas um ato de direito publico gerando o
efeito da transferéncia do dominio. (PEREIRA, 2017, p. 223)

A distincdo fundamental é a de que trabalhadores, bancos, fornecedores e outros credores
da empresa jamais descartaram a hipotese de ma gestéo ou crises financeiras que levem a
submissdo ao processo de recuperacéo judicial ou de faléncia. Ja no caso do Poder Publico,
ndo poderia antecipar nem a pratica dos ilicitos, como o0s de corrupgéo, nem a possibilidade
de nao obter restituicdo pelo produto desses ilicitos em razédo do deferimento de pedido

de recuperacao judicial ou da decretacéo de faléncia de empresa cujos dirigentes foram
condenados pelos referidos delitos.

Diante dessas especificidades, n&o ocorre de fato desrespeito ao principio da universalidade

do juizo falimentar, que significa que todos os credores do falido, fossem eles quais fossem,
deveriam concorrer ao juizo falimentar, pois a restituicdo do produto dos ilicitos ndo seriam um
crédito propriamente dito. Também n&o ha desvirtuamento da ordem legal de preferéncias entre
0s credores, ao privilegiar os mais ageis, visto que o direito de restituicado do Poder Publico
decorre do seu direito de propriedade e nao de direito de crédito.

DINHEIRO NAO TEM CARIMBO

Qualquer proveito direta ou indiretamente obtido com as praticas corruptivas é passivel de
ser mensurado e restituido ao Poder Publico. Na Acdo Penal n® 508335189.2014.4.04.7000,
reproduz-se trecho da senten¢a que desconstrdi o argumento de que haveria empecilhos a
restituicdo em dinheiro dos valores referentes ao produto do ilicito:

396. Nao ha falar que a lavagem néo se configurou porque 0s recursos
eram licitos. Se a empresa obteve o contrato com a Petrobras mediante
crimes de cartel e de ajuste fraudulento de licitagdes, os valores pagos em
decorréncia do contrato constituem produto desses mesmos crimes.
Crimes nao geram frutos licitos. |...]

400. O que se tem presente, porém, é que a propina destinada a corrupgao
da Diretoria de Abastecimento foi paga com dinheiro sujo, procedente de
outros crimes antecedentes, aqui identificados como crimes de cartel
(art. 40, |, da Lei no 8.137/1990) e de frustracao, por ajuste, de licitacoes
(art. 90 da Lei no 8.666/1993)%.

Acerca de assercoes no sentido da impossibilidade de restituicdo do produto do ilicito em virtude
de sua natureza pecuniaria, sob o jargéo de que “dinheiro ndo tem carimbo”, esclarece-se que a
propria Lei 11.101/2005 prevé hipéteses em que essa restituicdo se da pela via monetéria e ndo
pela devolucdo de um bem determinado, entre as quais se pode citar o direito a restituicdo de
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bens que ndo mais existam ao tempo do pedido (artigo 86, inciso |, da Lei 11.101/2005) e das
quantias pagas para administradoras de consdércio e dos valores decorrentes de adiantamento
de contrato de cambio para exportacao (artigo 86, inciso Il, da Lei 11.101/2005).

Por derradeiro, deve-se mencionar o pedido de restituicao nos casos de dinheiro em poder do
falido sobre o qual ele n&o tenha disponibilidade. Em certos casos, por forgca da lei ou mesmo
por forca de um contrato, o falido tem em suas maos dinheiro, mas nao tem a disponibilidade
sobre ele e, por isso, sera cabivel a restituicdo. Tal hipétese muito se assemelha ao pedido de
restituicdo geral, mas envolve a propriedade do dinheiro depositado.
EFEITOS SOBRE A RECUPERACAO JUDICIAL
No ambito do processo de recuperacéo judicial, o principal efeito da alteragdo da titularidade dos
valores relativos ao produto do ilicito € o reconhecimento de que eles ndo podem fazer parte do
plano de recuperacéo judicial, porquanto ndo constituem patriménio da empresa recuperanda.
Nesse sentido, tais valores sequer poderiam constar do pedido de recuperacéo judicial como
crédito, nos termos do artigo 51, inciso Ill, da Lei 11.101/2005, visto que os incisos | e Il desse
mesmo artigo exigem que se exponha, por meio das demonstracdes contébeis, a real situac&o
patrimonial do devedor, ndo se incluindo ai bens e valores de propriedade da Uni&o:

Art. 51. A peticéo inicial de recuperacéo judicial seré instruida com:

| — a exposicdo das causas concretas da situacao patrimonial do devedor e

das razbes da crise econdmico-financeira;

Il — as demonstracées contabeis relativas aos 3 (trés) ultimos exercicios

sociais e as levantadas especialmente para instruir o pedido, confeccionadas

com estrita observancia da legislacdo societéria aplicavel e compostas

obrigatoriamente de:

a) balango patrimonial;

b) demonstracado de resultados acumulados;

¢) demonstrac&o do resultado desde o Ultimo exercicio social;

d) relatério gerencial de fluxo de caixa e de sua projecao;

lIl — a relacdo nominal completa dos credores, inclusive aqueles por obrigacdo

de fazer ou de dar, com a indicacdo do endereco de cada um, a natureza,

a classificagéo e o valor atualizado do crédito, discriminando sua origem, o

regime dos respectivos vencimentos e a indicac&o dos registros contabeis de

cada transacéo pendente;

Art. 53. O plano de recuperacao sera apresentado pelo devedor em juizo no

prazo improrrogavel de 60 (sessenta) dias da publicagdo da decisdo que

deferir o processamento da recuperagéo judicial, sob pena de convolagdo em

faléncia, e devera conter: [...]
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Il — demonstracéo de sua viabilidade econémica; e
[l — laudo econdmico-financeiro e de avaliacdo dos bens e ativos do devedor,
subscrito por profissional legalmente habilitado ou empresa especializada.

Nessa circunstancia, ndo poderia o processo de recuperacéo judicial gerenciar bens e valores
de titularidade da Uniao, distribuindo-os com primazia a outros credores, para viabilizar

a superacdo da situacéo de crise econémico-financeira do devedor, a fim de permitir a
manutencao da sua fonte produtora, dos créditos trabalhistas e dos interesses dos credores,
por meio do produto do ilicito.

Isso porque, consoante ja delineado, a preservacao da empresa, da sua funcao social e o
estimulo a atividade econémica devem ser promovidos por meio das fontes financeiras e
margens de lucro derivadas de atividades licitas da empresa e ndo daqueles valores fruto de
atividades ilicitas, amplamente desincentivadas e combatidas pela comunidade internacional e
pelo ordenamento juridico patrio.

Sob a mesma logica de respeitar o direito de propriedade de terceiros, a jurisprudéncia do
Superior Tribunal de Justica também tem decidido que nfo cabe ao juizo da recuperacéo
judicial decidir sobre a busca e apreensao de produtos agropecuarios de terceiros,
depositados em armazém de empresa submetida aos efeitos da recuperacéo, devendo-se,
pois, haver restituicao desses produtos nos termos determinados pela vara civel competente
para processar e julgar a acdo de depdsito:

PROCESSUAL CIVIL. CONFLITO POSITIVO. ACAO DE DEPOSITO.
CABIMENTO. ACAO DE BUSCA E APREENSAO. ARMAZEM GERAL.
DEPOSITO CLASSICO DE BENS FUNGIVEIS. CONTRATO TIPICO.
DIFERENCIACAO DO DEPOSITO ATIPICO. GRAOS DE SOJA. RESTITUICAO.
NAO SUBMISSAO AO JUIZO DA RECUPERACAO JUDICIAL. COMPETENCIA
DO JUiZO DO FORO DE ELEICAO CONTRATUAL. DECRETO 1.102/1903.
LEI 9.300/2000. DECRETO 3.855/2001. CODIGO CIVIL, ARTS. 627 E
SEGUINTES. LEI 11.101/2005. SUMULA 480/STJ. [...] 7. Constituindo, por
conseguinte, bem de terceiro cuja propriedade nao se transferiu para a
empresa em recuperacao judicial, ndo se submete ao regime previsto
na Lei 11.101/2005. Incidéncia do enunciado 480 da Sumula do STJ. 8. Conflito
conhecido para declarar a competéncia do Juizo de Direito da 52 Vara Civel de
Sao Paulo. O presente caso € analogo, devendo-se estabelecer a mesma solucéo
juridica acerca da fixacao do juizo competente para o julgamento da presente
demanda. Ante o exposto, conheco do presente conflito para declarar competente
0 JUIiZO DE DIREITO DA 8A VARA CIVEL DE UBERLANDIA - MG para processar
e julgar a acéo de depdsito n.2 0788488-56.2015.8.13.0702 movida por ABC
INDUSTRIA E COMERCIO S/A ABC INCO e, via de consequéncia, determinar
quaisquer medidas relacionadas aos bens ali discutidos. Comuniquem-se as
autoridades judiciarias em conflito. Intimem-se. Brasilia (DF), 23 de maio de 2017.
MINISTRO PAULO DE TARSO SANSEVERINO Relator.
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A jurisprudéncia dos Tribunais de Justica estaduais também tem respeitado o direito de terceiros
na esfera da recuperacao judicial e da faléncia, como, por exemplo, no caso em que a 262
camara Civel do TJ/RJ manteve decisao que determinou a empresa a devolucéo de quantia
debitada indevidamente de cliente, cuja fundamentacao é de oportuna descricéo:
E cedico que estando a empresa em recuperacao judicial, qualquer
pagamento devido aos credores ha de observar o que definido pela vontade
do devedor e credores em um ambiente de amplo debate. Do contrario,
estar-se-a conferindo tratamento diferenciado a um determinado credor em
detrimento dos demais que a ele se equiparam, sendo certo que o0 meio
legal para tanto gravita em torno da habilitacao, seja tempestiva ou n&o, cujo
previsdo encontra amparo no art. 7° da lei n®. 11.101/05.
Contudo, o caso em comento revela uma situacao excepcional que,
como tal, merece igualmente um tratamento diferenciado, porque esta
reconhecido e confessado pela recuperanda que o valor de R$16.721,85
(dezesseis mil e setecentos e vinte € um reais e oitenta e cinco centavos)
foi indevidamente subtraido da esfera juridica do agravado. O erro
“sistémico” confessado pela empresa submetida a reorganizacao empresarial,
justifica a manutencéao da decisao, sob pena de um mal maior que
podera comprometer a saude financeira do credor que nao contribuiu
para a situacao revelada pelos autos.
Analogamente, o perfazimento dos efeitos do confisco decorre de subtracdo indevida de valores
da esfera juridica do Poder Publico lesado, reconhecido pela sentenca que determinou o
confisco ou pelo ato negocial que antecipou tais efeitos.
Outra situagcdo em que se determina a pronta restituicdo dos valores, sem que esses sejam
integrados a massa falida, € o do patriménio de afetacdo. Consoante o art. 31-F da a Lein.®
4.591/1964, com a nova redacédo do art. 53 da Lei n.? 10.931/2004, “os efeitos da decretacao
da faléncia ou da insolvéncia civil do incorporador ndo atingem os patriménios de afetagéo
constituidos, n&o integrando a massa concursal o terreno, as acessdes e demais bens, direitos
creditérios, obrigacdes e encargos objeto da incorporagao”. Essa consequéncia se deve a
previs&o de que os bens e direitos submetidos ao regime de afetacdo “manter-se-&o apartados
do patriménio do incorporador e constituirdo patriménio de afetagdo, destinado a consecucao da
incorporagéo correspondente e a entrega das unidades imobilidrias aos respectivos adquirentes”.
Em situacao anéloga, o Superior Tribunal de Justica reconheceu o direito de restituicdo das
parcelas pagas a promitentes compradores de unidade imobiliaria cuja responsavel pela
construcéo foi declarada falida:
RECURSO ESPECIAL - ARTS. 1.062 DO CODIGO CIVIL DE 1916 E 12 DO
DECRETO-LEI 86.649/81 - AUSENCIA DE PREQUESTIONAMENTO E DE
OPOSICAO DE EMBARGOS DE DECLARACAO PARA TAL DESIDERATO -
INCIDENCIA, NO PONTO, DOS ENUNCIADOS NS. 282 E 356 DA SUMULA/
STF - ACAO ORDINARIA DE INDENIZACAO POR DANOS MORAIS E
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MATERIAIS - PROMESSA DE COMPRA E VENDA DE UNIDADE IMOBILIARIA
EM CONSTRUCAO FIRMADA COM A FALIDA ENCOL, COM PARTICIPACAO
DA SUCESSORA CARVALHO HOSKEN - RESILICAO UNILATERAL DO
CONTRATO POR INICIATIVA DA CARVALHO HOSKEN E ALIENACAO DE
IMOVEL A TERCEIRO - DEVOLUGAO INTEGRAL DAS PARCELAS PAGAS
PELO PROMITENTE COMPRADOR E RESTITUICAO DO STATUS QUO
ANTE - NECESSIDADE - PRECEDENTES DO STJ - RECURSO ESPECIAL
IMPROVIDO. | - As matérias relativas aos arts. 1.062 do Cdédigo Civil de 1.916
e 12 do Decreto-lei n. 86.649/81 ndo foram objeto de debate pelo v. acérddo
recorrido, e tampouco foram opostos embargos de declaragédo objetivando

a manifestacdo da Corte estadual sobre tais temas, estando, assim, ausente

0 necessario prequestionamento, incidindo, no ponto, o teor dos Enunciados
ns. 282 e 356 da Sumula/STF; Il - A devolucao integral dos valores pagos

em decorréncia de rescisdo de contrato de promessa de compra e venda

de unidade imobiliaria em construgéo firmada com a falida ENCOL, com
participacéo da ora recorrente CARVALHO HOSKEN, somente n&o é admitida
na hipétese de desisténcia ou inadimpléncia do adquirente do imdvel restituido
a construtora que, como ressarcimento das despesas administrativas efetuadas,
faz jus a apropriacéo de determinado percentual do valor pago; lll - Na espécie,
entretanto, o autor/recorrente efetuou o0 pagamento integral do imovel antes
mesmo do prazo estabelecido para a sua entrega e a inadimpléncia foi da ora
recorrente CARVALHO HOSKEN, que resiliu unilateralmente a promessa de
compra e venda do imdével e alienou o bem a terceiro, sem que nada tenha
recebido o autor/recorrido; IV - Desse modo, é um contra-senso que a
recorrente, que assumiu expressamente as obrigacoes da incorporadora
ENCOL, passando a ser tanto incorporadora quanto construtora, retenha
parte das parcelas pagas, porquanto foi ela quem deu causa a rescisao.
Precedentes. V - Recurso especial improvido®®

A luz dos principios e dos objetivos da recuperacéo judicial, a jurisprudéncia do STJ vem
reconhecendo a competéncia do juizo da recuperagéo judicial apenas para qualquer medida
que possa afetar o patriménio das empresas recuperandas, dada sua universalidade e
indivisibilidade. Registre-se, que tal forga atrativa s6 se da a partir da decisdo de processamento
da recuperac&o?®” e perdura até o encerramento do processo.

Sobre o tema, o Ministro Castro Meira, assim se pronunciou:

No caso, o destino do patriménio da empresa-ré em processo de recuperacao
judicial nao pode ser atingido por decisdes prolatadas por juizo diverso daquele
da Recuperacéo, sob pena de prejudicar o funcionamento do estabelecimento,
comprometendo o sucesso de seu plano de recuperacao, ainda que
ultrapassado o prazo legal de suspenséo constante do § 4° do art. 6°, da Lein.
11.101/05, sob pena de violar o principio da continuidade da empresa?®.

No mesmo sentido, o Ministro Luis Felipe Salomao, afirmou que:
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[....] se encontra sedimentada no ambito da Segunda Secé&o desta Corte,
que reconhece ser o0 Juizo onde se processa a recuperacao judicial o
competente para julgar as causas em que estejam envolvidos interesses
e bens da empresa recuperanda, inclusive para o prosseguimento dos
atos de execucdao, ainda que o crédito seja anterior ao deferimento da
recuperacao judicial, devendo, portanto, se submeter ao plano, sob pena de
inviabilizar a recuperacao?®.

O proprio STF afirmou que:

Destarte, instala-se no processo de faléncia o denominado juizo universal,
que atrai todas as acdes que possam afetar o patriménio da empresa em
processo de quebra ou de recuperacéo judicial. Cuida-se, em suma, do
juizo competente para conhecer e julgar todas as demandas que exijam uma
decisé&o uniforme e vinculagédo erga omnes®.

Essa forga atrativa, porém, ndo é a mesma da faléncia. Ela deve ser interpretada de forma
mais restrita, isto €, o juizo recuperacional serd competente para decidir sobre os temas

que possam afetar o patriménio do devedor em recuperacao, vale dizer, apenas 0s bens
que pertencam ao préprio devedor em recuperacéo. E também por esse fundamento que

o Superior Tribunal de Justica editou a Sumula 480, cujo enunciado dispde que “o juizo

da recuperacdo judicial ndo é competente para decidir sobre a constricdo de bens nao
abrangidos pelo plano de recuperacdo da empresa’, no sentido de que patriménios distintos
daqueles das sociedades recuperandas ndo devem ser geridos pelo juizo universal. Assim,
produtos de atos ilicitos que ndo pertencem ao devedor em recuperacao ndo se submeterao
ao processo de recuperacdo, nem ao juizo da recuperacao judicial.

Em casos de acdes de despejo (bem pertencente ao locador € ndo ao devedor em recuperacéo
judicial), o STJ vem reconhecendo reiteradas vezes a auséncia de competéncia do juizo da
recuperacéo, afirmando que “a acdo de despejo movida pelo proprietario locador em face

de sociedade empresaria em recuperacao judicial ndo se submete a competéncia do Juizo
recuperacional™'. A mesma logica se aplica ao produto dos atos ilicitos praticados pelo devedor,
pois tal produto n&o Ihe pertence. Trata-se de bem de propriedade da Unido, em raz&o do
confisco reconhecido por sentenca ou pelo ato negocial que antecipou tais efeitos.

N&o fazendo parte da recuperacéo judicial, a restituicdo dos valores que constituam produto do
ilicito poderia se dar tanto pelo procedimento previsto nos artigos 85 a 93 da Lei 11.101/2005
guanto por meio do instituto processual dos embargos de terceiros, regulados pelo Cédigo de
Processo Civil de 2015, nos seus artigos 674 ou 681:

Art. 93. Nos casos em que nédo couber pedido de restituicao, fica resguardado
o direito dos credores de propor embargos de terceiros, observada a
legislacéo processual civil.

Tal como na recuperacéo judicial, a restituicdo do produto do ilicito € cabivel no processo de

faléncia consoante se explicitara na secéo seguinte.

Revista TCU

Artigo //

[ 141



R

Restituicdo do produto do ilicito no processo de recuperagéo judicial e de faléncia

EFEITOS SOBRE A FALENCIA

O caréter coletivo da faléncia significa que ela abrange todos os credores do falido e também que ela
deve abranger todos 0s seus bens. Para satisfazer coletivamente os credores, os bens do devedor
devem ser reunidos e se submeter ao processo de faléncia. Todos os bens atuais do falido, ou que
venham a ser adquiridos no curso da faléncia, ficam sujeitos ao procedimento falimentar.

Como o patriménio do devedor responde por suas obrigacdes (CPC/2015 — art. 789) e na
faléncia devera se tentar pagar todas as obrigacGes do falido, a consequéncia natural € que todo
0 seu patrimoénio devera ser submetido ao processo de faléncia. Contudo, a referida regra admite
que a lei estabeleca restrices, isto é, determinados bens podem ser excluidos do alcance dos
credores. Nesse sentido, o art. 832 do CPC/2015 estabelece que “N&ao estéo sujeitos a execucao
0S bens que a lei considera impenhoraveis ou inalienaveis”.

Diante disso, o efeito da submissao de todos os bens do falido ao processo de faléncia também
admitird excecgdes, isto €, ndo se submetem ao processo 0s bens absolutamente impenhoraveis,
nem os patriménios de afetac&o. Logo, ndo sofrerdo os efeitos da faléncia, os bens que n&o
pertencam ao falido, mesmo que estejam no seu poder.

Em situacao similar, no caso da decretacao da faléncia, o legislador resguardou o direito do
proprietario de bens e valores que tenham sido arrecadados no processo de faléncia ou que
se encontre em poder do devedor na data da decretacéo da faléncia ao prever a hipdtese do
pedido de restituicdo, regulado nos artigos 85 a 93 da Lei 11.101/2005:

Art. 85. O proprietario de bem arrecadado no processo de faléncia ou que
se encontre em poder do devedor na data da decretacéo da faléncia podera
pedir sua restituicao.

Extrai-se da sua leitura que o Unico requisito desse artigo é a existéncia de direito de
propriedade dos valores arrecadados indevidamente ou que estejam em poder do falido no
momento da decretagdo de faléncia. Trata-se de prerrogativa juridica do titular do direito
de propriedade para defendé-lo no &mbito do processo de faléncia, ao qual faz jus o ente
publico lesado pelos atos de corrupc¢éo, relativamente ao produto do ilicito, por meio de
ajustes da massa falida.

O principal objetivo a ser buscado no processo falimentar € a satisfagcdo do maior numero
possivel de credores dentro de uma ordem legal de preferéncias. Nessa busca, estao inseridas
as medidas de arrecadacéo, as acdes de responsabilidade e mesmo as declaracdes de
ineficacia, com os ajustes impostos pelos pedidos de restituicdo e pelos embargos de terceiros.

O pedido de restituicdo deve ser analisado ndo como um fato isolado,
decorrente de uma situacéo eventual, mas como um fato que torna
andémala a consisténcia patrimonial do ativo do devedor, podendo
mesmo leva-lo a inconsisténcia. Vale dizer que a verdade juridica sobre
a titulacéo dos bens do ativo do devedor n&o pode ser decorrente, tdo-
somente, da sua mera presuncao pela simples detencao, por parte do
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devedor, no instante da decretacao da quebra. Por isso mesmo ha que
se depurar, ou permitir depurado o seja, o patriménio do devedor, de
valores que nao lhe pertencem e que possam estar a mostra como se
dele fossem, no ato arrecadatoério ou em seu processamento, e que
se alienados acarretarao valor a massa, falaciosamente realizado.
(ALMEIDA, 2007, p. 379) (grifos acrescidos)

Concentra-se, em ambos os casos, a discusséo relativa a retirada, da massa
falida, de tudo aquilo que nao é de titulacdo do devedor, de modo a evitar
sua realizagéo a non domino (ALMEIDA, 2007, p. 380) (grifos acrescidos)

Nesse sentido, foi editada a Sumula 417 do Supremo Tribunal Federal, que disp&e que “pode
ser objeto de restituicdo, na faléncia, dinheiro em poder do falido, recebido em nome de outrem,
ou do qual, por lei ou contrato, ndo tivesse ele a disponibilidade”. Se a partir da condenacéo,

o condenado ndo tem a disponibilidade desses valores, conforme ja esclarecido, eles néo se
submetem ao processo de faléncia.

Ademais, ndo se pode opor ao direito de restituic&o o fato de o produto do ilicito se constituir de
valores e n&o de bens individualmente identificados, conforme ponderacgdes ja esclarecidas acima.

CONCLUSOES

Consoante exposto, o eficaz combate a delitos econémicos e patrimoniais, como a corrupcao,
exigiram do ordenamento juridico a previsdo de hipdteses de confisco do produto do ilicito,
procedendo-se, a partir da condenacao ou do ato que antecipe seus efeitos, a transferéncia
de propriedade ao Poder Publico lesado pelas condutas antijuridicas. A partir dai, cessam os
poderes de disposicdo do infrator sobre 0s bens e valores confiscados, passando para o novo
proprietario a prerrogativa de reavé-los de quem o detenha indevidamente.

Conclui-se, portanto, que empresas cuja parcela do patrimoénio tenha sido confiscada pela pratica
de atos ilicitos ndo podem incluir esses valores no plano de recuperacéo judicial ou na massa falida,
visto que n&o sdo mais de sua propriedade. Caso isso ocorra por equivoco, o Poder Publico possui
a prerrogativa de ser restituido com total primazia com relag&o aos demais credores da empresa
infratora, porquanto tal prerrogativa decorre do seu direito de propriedade e ndo de direito de crédito.

O pressuposto central da Lei n® 11.101/2005 € o de que as entidades empresariais que se
submetem a esses processos atendem a sua funcéo social no desempenho de atividades
econbmicas licitas, raz&o porque seria desejavel para a sociedade a sua preservacdo. Nesse
sentido, ndo parecem ser os institutos da Lei n® 11.101/2005 subterfugios para elidir ou dilargar no
tempo ou impedir a restituicdo do produto de atividades ilicitas desenvolvidas pelas empresas.

Sob o ponto de vista prético, caso a recuperacdo judicial e a faléncia passem a ser meios pelos
quais sado descumpridas as medidas voltadas ao combate de ilicitos relacionados a corrupcéo,
produzir-se-a incoeréncias no sistema juridico assim como incentivos distorcidos a continuidade
das praticas corruptivas. Nessa situacao, vislumbra-se como um dos beneficios indiretos da
posicéo ora alcangada o incentivo para que 0s agentes que se relacionem ou transacionem com
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Restituicdo do produto do ilicito no processo de recuperagéo judicial e de faléncia
empresas exijam a ado¢ao de regras e mecanismos de compliance suficientes para mitigar o
risco de que as empresas estejam envolvidas em esquemas de corrupcao.

REFERENCIAS

AMARAL, Thiago Bottino. Direito Penal Econémico, 2015. Disponivel em: https://direitorio.fgv.
br/sites/direitorio.fgv.br/files/u100/direito_penal economico 2015-1.pdf

BECK, Ulrich. Sociedade global, sociedade de riscos. Translation by Peter Naumann. Caderno
da Escola Legislativa. N. 4, Jan-Jun, 1998. pp. 51-81.

BECKER, Gary Stanley. Crime and punishment: an economic approach. Journal of Political
Economy, 1992.

COELHO, Fabio Ulhoa. Acordo de leniéncia e a recuperacéo judicial da corruptora. IN:
MAFFOILETTI, Emanuelle Urbano; CEREZETTI, Sheila C. Neder. Dez anos da Lei n.
11.101/2005: Estudos sobre a Lei de Recuperacéao e Faléncia. S0 Paulo: Aimedina, 2015.

CONCI, Luiz Guilherme Arcaro. O controle de convencionalidade como parte do
constitucionalismo transnacional fundado na pessoa humana. Revista de Processo, v. 29, n.
232, p. 363-390, 2014.

CORREA JUNIOR, Alceu. Confisco penal: alternativa & prisao e aplicacdo aos delitos
econdmicos. S&o Paulo: IBCCRIM, 2006.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella; MARRARA, Thiago. Lei Anticorrupcdo comentada. Belo
Horizonte: Forum, 2017.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella; MARRARA, Thiago. Lei Anticorrup¢ao comentada. Belo
Horizonte: Forum, 2017. p. 248.

FERREIRA, Marcelo Ramos Peregrino. O controle de convencionalidade da Lei da Ficha
Limpa. Direitos Politicos e Inelegibilidades. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2015.

MAZZUOLI, Valério; MARINONI, Luiz Guilherme, Controle de Convencionalidade, Brasilia:
Gazeta Juridica, 2013.

NUCCI, Guilherme de Souza. Curso de direito penal — parte geral: arts. 10 a 120 do Cédigo
Penal. Rio de Janeiro: Forense, 2017.

PEREIRA, Caio Mério da Silva. Instituicdes de direito civil — Vol. [V / Atual. Carlos Edison do
Régo Monteiro Filho. - 25. ed. - Rio de Janeiro: Forense, 2017.

SALOMAO FILHO, Calixto. Recuperacéo de empresas e interesse social. In: SOUZA JUNIOR,

Francisco Satiro de; PITOMBO, Anténio Sérgio de A. de Moraes (Coord.). Comentéarios a lei de
recuperacéo de empresas e faléncia. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2007. p. 43.

Janeiro/Abril | 2018 67


https://direitorio.fgv.br/sites/direitorio.fgv.br/files/u100/direito_penal_economico_2015-1.pdf
https://direitorio.fgv.br/sites/direitorio.fgv.br/files/u100/direito_penal_economico_2015-1.pdf

P

>
4’; Artigo //

SOUZA JUNIOR, Francisco Satiro de; PITOMBO, Anténio Sérgio A. de Moraes. Comentarios
a Lei de Recuperacao de Empresas e Faléncia Lei 11.101/2005. S&0 Paulo: Revista dos
Tribunais, 2007.

SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. - CC: 147377 RS 2016/0172052-0, Relator: Ministro PAULO DE
TARSO SANSEVERINO, Brasilia, DF: Data de Publicag&o: DJ 25/05/2017.

TRIBUNAL DA JUSTICA DO RIO DE JANEIRO. - Processo: 0046584-33.2017.8.19.0000.
Disponivel em: https://goo.gl/cwuivk.

Recebido em 15/01/2018
Aprovado em 15/05/2018

NOTAS

1 E 0 caso da UTC , disponivel em: <https://goo.gl/lU3Muag>; da OAS, disponivel em: <https://goo.gl/EciRhb>; da Mendes
Junior, disponivel em: <https://goo.gl/t48DWR>; da Galvdo Engenharia, disponivel em: <https://goo.gl/M42MbL>.

2 Nesse sentido, confira-se a noticia disponivel em: <https://goo.gl/cfrkkn>.

3 Conceituam-se delitos econémicos como aqueles que visam ao lucro ilicito — seja lucro em termos econémicos,
sejam vantagens em termos comerciais e de competitividade em um mercado. Thiago Bottino do Amaral sintetiza
que “O crime econdémico provoca danos néo individualizaveis, irreparaveis, incontrolaveis e cuja percepgéo social
¢é diferenciada. O objetivo é o lucro econémico, uma vantagem comercial ou a dominagdo de um mercado. As
possibilidades e facilidades oferecidas pelo avango tecnolégico ensejam o aparecimento de condutas praticadas
em grande escala por organiza¢cdes complexas e de grande potencialidade lesiva. As condutas praticadas sdo
de dificil identificagdo. Em alguns casos, o lucro ilicito é disfargado e regularizado (“lavado”) no sistema financeiro
e demais instancias formais, adquirindo aparéncia de legalidade, o que dificulta a apuragéo e puni¢céo dos
delitos” (AMARAL, 2015, p. 8).

4 “O que a metéfora permite ao legislador em optar pelos termos “perda ou perdimento de bens” nada mais é do
que 0 antigo “confisco” que remonta a Roma Antiga e foi mantido em algumas constituicoes brasileiras e proibido
em outras”. (PEREIRA, 2017, p. 227).

5 “Quanto ao produto do delito, trata-se daquilo que foi diretamente conquistado com a pratica delituosa, tal
como o dinheiro subtraido do banco ou a colegdo de armas retirada de um colecionador. Além do produto,
é possivel que o delinquente converta em outros bens ou valores o que auferiu por conta do crime, dando
margem ao confisco. Nesse caso, fala-se no proveito do crime. Ex.: o apartamento adquirido com o dinheiro
roubado do estabelecimento bancério. Em ambas as situagdes, a perda é automatica, decorrente de mera
sentenca condenatdria em face de quem possuia o produto ou proveito, independentemente de ter o julgador se
manifestado a respeito (art. 91, II, b, CP)" (NUCCI, 2017, p. 1028).

6 “O combate eficaz a essa criminalidade organizada e globalizada exige a inutilizag&o do lucro ilicito, mormente
quando este lucro se apresenta com aparéncia de legalidade, pois este lucro alimenta e estimula as organizacoes

criminosas, possibilita o surgimento de novos delinquentes atraidos pelo enriquecimento facil e também pode
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gerar corrupgéo na estrutura do Estado. Entretanto, conforme ressaltado anteriormente, o direito penal classico revelasse
insuficiente para responder de forma eficaz a este tipo de criminalidade, mormente no que diz respeito ao sistema de
penas tradicionalmente utilizado, ou seja, fundamentado exclusivamente na privagéo da liberdade na imposicao de multa.
Nesta sociedade de risco, a pena de confisco de bens apresenta-se como medida penal adequada e Util, além de muito

eficaz no combate ao lucro ilicito derivado de atividades criminosas” (CORREA JUNIOR, 2006, p. 24).

Tal percepgao resta clara no trecho do voto de relatoria do Ministro Luiz Fux, no Recurso Extraordinario n® 638491,
em que dispds sobre o confisco no &mbito de crimes relacionados ao trafico de drogas: “O confisco no direito
comparado ¢ instituto de grande aplicabilidade nos delitos de repercussao econdmica, sob o viés de que “o
crime ndo deve compensar”, perspectiva adotada ndo sé pelo constituinte brasileiro, mas também pela Republica
Federativa do Brasil que internalizou diversos diplomas internacionais que visam reprimir severamente o trafico de
drogas” (RE 638491, Relator(a): Min. LUIZ FUX, Tribunal Pleno, julgado em 17/05/2017, ACORDAO ELETRONICO
REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-186 DIVULG 22-08-2017 PUBLIC 23-08-2017).

Sobre o0 tema, especificamente no caso da corrupcéo, Fabio Ulhoa ressalta que “quem fornece os recursos
para a corrupgao e que mais se beneficia com os resultados dela € a pessoa juridica, em geral uma sociedade
empresaria” (COELHO, 2015, p. 292).

“A pena de perda de bens e valores, prevista na Constituicdo Federal (CF/1988) e regulamentada pela Lei
9.714/1998, surge nesse cenario como alternativa penal adequada a algumas hipéteses de crimes econdmicos
e patrimoniais, além daqueles praticados por pessoas juridicas, entre outros, tendo em vista que imp&e uma
consequéncia juridica que pode ser individualizada, proporcional e de natureza semelhante a do bem juridico
lesado. Além disso, a aplicagdo da pena mencionada também incentiva o cumprimento das regras sociais

na medida em que anula o beneficio auferido com a conduta ilicita e, ainda, impde uma perda patrimonial
correspondente & vantagem pretendida’ (CORREA JUNIOR, 2006, p. 33).

O artigo 91 do Cdédigo Penal previu o perdimento do produto do crime como efeitos genéricos extrapenais da
condenagédo: “Art. 91 - Sao efeitos da condenacao: Il - a perda em favor da Unido, ressalvado o direito do lesado
ou de terceiro de boa-fé: (...) b) do produto do crime ou de qualquer bem ou valor que constitua proveito auferido
pelo agente com a préatica do fato criminoso”. Com base nesse dispositivo, o confisco produz efeitos imediata

e automaticamente apds a prolagdo da sentenca condenatéria que reconheca a autoria e materialidade de

todo e qualquer crime previsto no ordenamento juridico brasileiro, ou a partir do perfazimento de qualquer ato
negocial do Estado que antecipe legalmente os efeitos da sentencga, independentemente de serem declarados
explicitamente. Tais efeitos se mantém mesmo com a extingao da punibilidade pela abolitio criminis, incidindo
inclusive sobre os valores equivalentes ao que inicialmente constituia o produto do ilicito. Ressalta-se que a
discussao acerca da possibilidade da ou ndo da execugdo da pena em segunda instancia limita-se as penas

privativas de liberdade, ndo se aplicando aos efeitos da condenagéo.

O Cadigo Penal prevé a possibilidade de que o confisco recaia ndo somente sobre bens, mas também sobre
valores pecuniarios, até porque o Cédigo passou a permitir, a partir da Lei n® 12.694, de 2012, a decretagdo da
perda dos “valores equivalentes ao produto ou proveito do crime quando estes ndo forem encontrados ou quando

se localizarem no exterior”, nos termos do seu artigo 91, § 1o.
Codigo Penal: “Art. 91 (...)§ 22 Na hipétese do § 19, as medidas assecuratérias previstas na legislagdo processual

poderdo abranger bens ou valores equivalentes do investigado ou acusado para posterior decretagdo de perda”
(Incluido pela Lei n® 12.694, de 2012).
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Importa a fonte ilicita dos recursos a serem confiscados. A Convengao das Nag¢odes Unidas contra a Corrupgéo
prevé: “Artigo 31 (...) 4. Quando esse produto de delito se tiver transformado ou convertido parcialmente ou
totalmente em outros bens, estes serdo objeto das medidas aplicaveis a tal produto de acordo com o presente
Artigo. 5. Quando esse produto de delito se houver mesclado com bens adquiridos de fontes licitas, esses
bens seréo objeto de confisco até o valor estimado do produto mesclado, sem menosprezo de qualquer outra

faculdade de embargo preventivo ou apreenséo”.

Constituicao Federal: “Art. 52 (...) XLV - nenhuma pena passara da pessoa do condenado, podendo a obrigagao
de reparar 0 dano e a decretacéo do perdimento de bens ser, nos termos da lei, estendidas aos sucessores e

contra eles executadas, até o limite do valor do patriménio transferido”.

Também conhecida como Convengéo de Mérida, essa Convencéo foi internalizada por intermédio do Decreto
5.687, de 31 de janeiro de 2006. Nesse sentido, confiram-se os considerados da Convencao das Nagoes Unidas
contra a Corrupgéo. Disponivel em: https://goo.gl/HgdSkm.

Lei n®12.486/2013: Art. 19. Em razao da pratica de atos previstos no art. 5° desta Lei, a Uni&o, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, por meio das respectivas Advocacias Publicas ou 6rgaos de representacao
judicial, ou equivalentes, e o Ministério Publico, poderéo ajuizar agao com vistas a aplicagdo das seguintes
sangdes as pessoas juridicas infratoras: | - perdimento dos bens, direitos ou valores que representem vantagem

ou proveito direta ou indiretamente obtidos da infragao, ressalvado o direito do lesado ou de terceiro de boa-fé”.

Lei 8.429, de 2 de junho de 1992: “Art. 12. Independentemente das san¢des penais, civis € administrativas
previstas na legislagéo especifica, estéa o responséavel pelo ato de improbidade sujeito as seguintes cominagdes,
que podem ser aplicadas isolada ou cumulativamente, de acordo com a gravidade do fato: | - na hipétese do

art. 9°, perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patriménio, ressarcimento integral do dano, quando
houver, perda da fungéo publica, suspenséo dos direitos politicos de oito a dez anos, pagamento de multa civil

de até trés vezes o valor do acréscimo patrimonial e proibicdo de contratar com o Poder Publico ou receber
beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica
da qual seja sécio majoritario, pelo prazo de dez anos”.

Além dessas hipoteses, cita-se o Decreto-Lei n®3.240, de 8/5/1941, que sujeitava a sequestro os bens de pessoas
indicadas por crimes que resultem prejuizo para a Fazenda Publica, podendo atingir bens em poder de terceiros
desde que estes os tivessem adquirido ilicitamente (DI PIETRO, MARRARA, 2017, p. 248).

Também se podem prever situagdes em que 0s socios tenham sido condenados, desde que haja confusédo

patrimonial ou interferéncia das atividades ilicitas deles nas atividades da empresa.

Desde a Constituicdo de 1946 até a atual ordem constitucional ha previsao dessa relativizagéo do direito de
propriedade (art. 5%, XXIIl, 170, 182, § 2° e art. 186).

“Nao se pode olvidar, ainda, que a liberdade ¢é direito fundamental do ser humano e, no entanto, sempre foi
alvo de intervengéo penal, inexistindo motivos para justificar a inviolabilidade do direito a propriedade em caso
de infragéo penal. Parece razoavel afirmar que a propriedade, ndo obstante deva ser objeto de protegéo e
garantia juridica, ndo pode ter garantia maior ou mais rigorosa que a liberdade ou a vida. Entretanto, conforme
ja mencionado, a liberdade continua sendo alvo de intervencéo penal do Estado por meio da pena privativa de
liberdade [...]” (CORREA JUNIOR, 2006. p. 195).
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“Obviamente o direito de propriedade, especialmente quando reveste a forma empresaria, deve suportar restricbes
peculiares com que se conformara, de acordo com as exigéncias do bem comum, e sujeitar-se-&4 a obrigacdes que
a limitem, de molde a reprimir a sua utilizag&o abusiva (Cédigo Civil, art. 1.228, § 19)” (PEREIRA, 2017. p. 108).

Sobre o tema, Caio Mario descreve tendéncia fragmentagéo do direito real de propriedade: “Confrontando o
direito de propriedade na sua feicdo romana com as concepgdes dia a dia ocorrentes, verifica-se que se esboca
com toda nitidez uma tendéncia que se concretiza em doutrina atual, distanciando as no¢des hodiernas dos
conceitos classicos e salientando notdria linha de evolug&o para um regime dominial invencivelmente diverso

do que foi no passado. Em meio a tais tendéncias, o direito moderno conhece um novo tipo dominial, o da
propriedade empresarial. Com a concentragdo do poder econémico, tornou-se necessario imprimir ao dominio
maior flexibilidade, que Ihe permita adaptar-se a condi¢cées de mais facil mobilizagéo dos capitais, diminuigéo

de encargos tributérios etc. Por outro lado, certos empreendimentos requerem disponibilidades enormes. Em
consequéncia de tudo isto, instituisse a empresa como organiza¢cédo econdmica, dentro da qual se fragmentam os
direitos de cada um, e, em vez de o investidor apresentar-se como titular do dominio sobre bens de valor imenso,
desloca-se para a empresa o ius dominii, dispersando-se por um sem-nimero de s6cios, ou mais comumente
acionistas, os direitos expressos em titulos representativos de uma espécie de propriedade usufrutuaria. Desta
sorte, a propriedade ndo deixa de ser um direito subjetivo €, sem perder as suas caracteristicas individuais,
fragmenta-se a seu turno. A empresa, administrada por um grupo controlador, é proprietaria do acervo de bens,
as vezes de valor imensuravel, enquanto os individuos que concorreram para a formagéo dos recursos financeiros
tém os seus direitos restritos ao gozo de vantagens, ou reduzidos a percepgéo de certa rentabilidade (espécie de
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RESUMO

O continuo crescimento das despesas previdencidrias tem preocupado o Governo Federal,
sobretudo em fungéo do teto de gastos estabelecido pelo Novo Regime Fiscal. Nesse contexto,
a definic8o do passivo previdenciario do regime proprio de previdéncia social (RPPS), referente
aos servidores publicos federais, torna-se essencial para a adocdo de medidas necessarias a
solvéncia de longo prazo do regime. Tendo em vista que o resultado das avaliagdes atuariais
desse RPPS tem subsidiado o registro da provisdo matematica previdenciaria (PMP) no Balanco
Geral da Unido, o presente estudo pretende analisar os elementos que compdem o passivo
previdenciario, bem como os aspectos contabeis que fundamentaram o registro dessa provisao.
Os resultados encontrados permitiram constatar os ébices enfrentados, especificamente com
relagcdo a base de dados, para realizar a avaliagdo atuarial do RPPS. Assim, este trabalho propoe
duas alternativas para a melhoria da informacgé&o contabil: reclassificagdo de parcela da PMP no
passivo contingente ou alteracao do método de custeio atuarial para permitir que os beneficios
futuros sejam contabilizados adequadamente.

Palavras-chave: RPPS; BGU; PMP; atuarial; contabilidade.
INTRODUCAO
A situacdo econdmica e fiscal do pais nos ultimos anos tem ensejado um controle mais rigido

das despesas do Governo Federal, sobretudo em fungao do limite imposto as despesas
primarias pelo Novo Regime Fiscal, instituido pela Emenda Constitucional n® 95/2016.
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Nesse contexto, segundo Santos (2014), o custo da previdéncia social tem causado grande
preocupacao para autoridades governamentais em todos 0s niveis de governo no pais.

Anualmente, em atendimento a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), o Governo Federal
elabora a avaliac&o atuarial do regime proprio de previdéncia social (RPPS) da Unido. A
referida avaliacdo é realizada pela Secretaria de Previdéncia, vinculada ao Ministério da
Fazenda, e seu resultado orienta o registro da provisdo matematica previdenciaria (PMP), que
€ evidenciada no Balang¢o Geral da Unigo (BGU).

Assim, no ambito da Uni&o, a definicdo do custo previdenciario com os servidores publicos é
essencial para que se possa avaliar a sustentabilidade de longo prazo do regime e implementar
medidas que garantam a viabilidade dos beneficios dos atuais e dos futuros segurados. O papel
da avaliagéo atuarial e da adequada evidencia¢c&o contabil sdo relevantes e merecem atencgéao,
sobretudo em fungéo dos constantes debates acerca da contabilidade previdenciaria e do seu
impacto nas contas publicas. Nesse sentido, este estudo pretende analisar 0s aspectos atuariais
e contabeis que fundamentaram a apuracéo do custo previdenciario do RPPS, em um periodo
de dez anos (2006 a 2015), e nortearam a evidenciac&do da PMP no BGU a partir de 2014,
decorrente do resultado da avaliagéo atuarial do RPPS da Unido.

AVALIACAO FINANCEIRA E ATUARIAL DOS REGIMES PREVIDENCIARIOS

A Constituicao Federal de 1988 promoveu grande mudanca na previdéncia social nacional.
Como salienta Santos (2014), a reforma decorrente no novo texto constitucional estabeleceu,
entre outros aspectos, a observancia do equilibrio financeiro e atuarial, visando buscar a
regularidade dos regimes previdenciarios.

Nesse sentido, a Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 (LRF), em seu art. 42, § 22
IV, a, determina que o Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias (PLDO) deve conter um anexo
referente a avaliacdo da situacao financeira e atuarial dos regimes previdenciarios.

Plamondon et al. (2011, p. 45) afirmam que “o relatério atuarial apresenta a viabilidade do plano
sob varios cenarios econémicos e demograficos, fornecendo aos financiadores do sistema uma
avaliagéo dos riscos que enfrentam com relagdo a suficiéncia dos indices de contribuigcdo”.

Nogueira (2011, p. 217), por sua vez, destaca que alcangar o equilibrio financeiro e atuarial em
regimes organizados antes de 1998, que ja se encontravam em uma situacdo de desequilibrio
estrutural crénico, é uma tarefa muito complexa, que implica na desconstrucédo de “modelos e
estruturas erroneamente consolidados ha anos ou décadas”.

CUSTO PREVIDENCIARIO

Noébrega (2006, p. 71) estabelece que o custo previdenciario esta diretamente relacionado a
quantidade de beneficios ofertados, correspondendo “ao valor atual (atuarial) dos beneficios
futuros da massa de segurados em determinado momento do tempo”, salientando que a este
valor devem ser adicionadas as despesas administrativas do regime previdenciario.
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Nogueira (2011, p. 191), por sua vez, define custo previdenciario como “o montante total dos
compromissos futuros do plano de beneficios para honrar os direitos previdenciarios de seus
segurados”. Para a apuracdo desse custo, sdo considerados 0s seguintes elementos:

a) base normativa dos beneficios: representa, em regra, a relacdo dos beneficios, as regras de
concessao, a metodologia de calculo, entre outros;

b) base cadastral: de extrema importancia para se quantificar os beneficios futuros do RPPS,
engloba as caracteristicas individuais dos segurados; e

) base atuarial, ou hipdteses atuariais: determinam importantes reflexos no calculo do custo
previdenciario do RPPS (Nogueira, 2011).

Gushiken et al. (2002) afirmam que o desenho do RPPS é o grande definidor do custo
previdenciario, enquanto a fidedignidade do célculo desse custo depende basicamente da
correcdo das informacgdes cadastrais. Por fim, as hipéteses atuariais sdo meras tentativas de
aproximacgéo com a realidade, carentes de constante reavaliagéo.

REGIMES E METODOS DE FINANCIAMENTO

Apurado o custo previdenciario, resta definir como sera o seu custeio no longo prazo. O art. 4° da
Portaria MPS n? 403, de dez de dezembro de 2008, dispde que os RPPS podem adotar os regimes
de financiamento de capitalizac&o, de reparticao simples e de reparticao de capitais de cobertura.

Segundo Pinheiro (2005), o regime de reparticdo simples ndo constitui fundos e se fundamenta
no equilibrio orcamentario do periodo, em que as contribuicdes equivalem aos beneficios,
conforme demonstram as equacdes 1 e 2:

_I:f N (x, Elcontribuicio (Ow(t)dx = .rrr,- N(x, E}beneficio(t)w(tdx {1}
contribuigier) ;l.:'la'n"l.r.l bl
veneficio(t]  [PN(xtlc (2)

Onde:

N(x,t) é a populagdo com x anos de idade no periodo t

contribuicdo(t) é a contribuicdo no periodo t

beneficio(t) € a taxa de beneficio no periodo t

e Ww(t) é o salario no periodo t

3 é aidade de aposentadoria

a é aidade de entrada no mercado de trabalho

w € aidade limite de sobrevivéncia
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O regime de capitalizag&o, por sua vez, acumula fundos e se fundamenta em equilibrios
orcamentarios de coortes, em que o montante dos beneficios no periodo de recebimento
equivale ao valor total acumulado no fundo (Pinheiro, 2005), em observancia as equagdes 3 e 4:

contribuicio{w)e e _f::rp[:r}u"'x b js(x)dx = Jwrr{;ﬂffn[w}&'m _ﬂ;"p{x)r.- = 4 jela)dx (3

Jg plx)e I
contribuigdn (w) = —————

7 — beneficiafw) (2}
Onde: |, plx)e1*

e p(x) é a probabilidade de sobrevivéncia do nascimento a idade x

contribuigdo(w) é a contribuigdo

beneficio(w) é a taxa de beneficio

w é o salario

j é ataxa de juros real

B ¢é aidade de aposentadoria

a é a idade de entrada no mercado de trabalho

w € aidade limite de sobrevivéncia

e 5(x) & 0 montante acumulado por uma coorte até a idade x em um regime de capitalizagao.

Pugh (2006) salienta que, em meio aos possiveis métodos de financiamento atuariais, duas
categorias se destacam:

a) métodos de financiamento de beneficios acumulados - relacionados

a servicos ou anos de contribuig&o ja realizados, até a data da avaliagéo
atuarial, ttm como foco manter certo nivel de financiamento. Orientados

pela seguranca, tais métodos tentam estabelecer e manter um solido
relacionamento entre os ativos do fundo e o0s passivos acumulados. Métodos
mais importantes: unidade de crédito atual e unidade de crédito projetada; e

b) métodos de financiamento de beneficios prospectivos — relacionadas a
servicos futuros projetados, tém como foco definir certo nivel de contribuicdes.
Orientados pela contribuicédo, ttm como objetivo principal a estabilidade

de tais contribuicdes. Métodos mais importantes: idade de entrada, idade
atingida e agregado.

No Brasil, para o RPPS, o § 4° do art. 4°, da Portaria MPS n®© 403/2008, dispbe que o método de
financiamento para as avaliagdes atuariais sera o da unidade de crédito projetada.

Janeiro/Abril | 2018 75



P

76

»;V

ASPECTOS CONTABEIS FUNDAMENTAIS

Atualmente, encontra-se em vigor a 72 edicdo do manual de contabilidade aplicada ao setor
publico (MCASP), de observancia obrigatéria pelos entes federativos. O item 10.2.1, do MCASP,
dispde que as provisdes devem ser reconhecidas quando, simultaneamente:

a) exista uma obrigacao presente resultante de eventos passados, que
independam de acdes futuras da entidade;

b) seja provavel uma saida de recursos que incorporam beneficios
econdmicos ou potencial de servi¢os para a extingdo da obrigacéo; e

c) seja possivel fazer uma estimativa confiavel do valor da obrigagéao.

O item 10.3 do MCASP define que os passivos contingentes ndo devem ser reconhecidos
patrimonialmente, j& que dependem da ocorréncia de eventos para o surgimento da obrigacgéao,
mas registrados em contas de controle e divulgados em notas explicativas.

Com relagdo a PMP, o item 10.5.4, do MCASP, ressalta que a International Public Sector
Accounting Standard (IPSAS) n® 39 (Employee Benefits) destaca a necessidade de
reconhecimento do passivo atuarial e sua evidenciacao no Balanco Patrimonial.

Entretanto, cabe salientar que a referida norma ainda esta em processo de convergéncia.
Conforme calendario de trabalho conjunto da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e do
Conselho Federal de Contabilidade (CFC), esta previsto que esse processo seja finalizado em
2018. Assim, a observancia da IPSAS 39 ¢é facultativa e residual, conforme ilustrado na Figura 1.

R
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| MBC TSP
# b ; ;
NBC T 16.1a 16.11 >‘ Chrigatoro
[nas partes ndo revogadas)
\ /
v
7 Ty
NBC T5P
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\ : >,
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IPSAS —— Facultativo

Figura 1 - Filtro Normativo Contabil
Fonte: Elaborado pelos autores a partir do MCASP.
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CONTABILIDADE PREVIDENCIARIA
Segundo Lima e Guimaréaes (2009, p. 23), a contabilidade previdenciaria visa

evidenciar a capacidade econdmico-financeira do ente publico, em

garantir, ao individuo que ndo tem mais capacidade laborativa, os recursos
necessarios a sua sobrevivéncia e de seus dependentes, na proporcao dos
beneficios definidos pela legislagdo, sob uma perspectiva de sustentabilidade.

Nesse sentido, especialmente para os planos previdenciarios do tipo beneficio definido, a
contabilidade é complexa, existindo diversas questdes ndo consensuais na literatura. Além
disso, envolve a estimagéao de valores, a partir de premissas atuariais, para reconhecimento
dos passivos relacionados, dos custos totais a serem alocados nos periodos em que s&o
efetivamente realizados, e dos ativos que porventura existam (Glaum, 2009).

No Brasil, a Portaria MPS n2 509, de 12 de dezembro de 2013, estabelece que os procedimentos
contabeis aplicados aos RPPS dever&o observar o previsto no MCASP. O item 10.5.4, do MCASP,
dispbe que “a provisdo matematica previdenciaria, também conhecida como passivo atuarial,
representa o valor presente do total dos recursos necessérios ao pagamento dos compromissos
dos planos de beneficios, calculados atuarialmente, em determinada data” (MCASP, p. 226).

ANALISE DA AVALIACAO ATUARIAL DO RPPS
BASE CADASTRAL
Preliminarmente, cabe destacar que

as provisbes matematicas previdenciarias apresentam o somatorio das
reservas matematicas do RPPS, dos beneficios concedidos e a conceder,
significando os compromissos liquidos do plano de beneficios com projegcéo
para 150 anos, que consideram a expectativa de reposi¢do de servidores.
(Balango Geral da Unido, 2014, p. 598)

O Grafico 1 apresenta o Valor Presente Atuarial (VPA) dos beneficios concedidos, dos beneficios
a conceder, das contribuicoes e, consequentemente, do deficit atuarial para os exercicios de
2008 a 2017, de acordo com os dados do anexo ao PLDO para o ano a que se refere.

De sua andlise, verifica-se uma relevante mudanca no comportamento de 2012 para 2013, no VPA
dos beneficios a conceder e das contribuicdes, afetando a trajetdria do deficit atuarial, bem como
uma alteracao de tendéncia de 2014 para 2015. Por outro lado, constata-se um comportamento
equilibrado no VPA dos beneficios concedidos. E importante ressaltar que o VPA das contribuicdes
esta diretamente relacionado com a massa de contribuintes e com as aliquotas cobradas,
enquanto o VPA dos beneficios a conceder com a populacéo de servidores em atividade.
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Gréfico 1 — Avaliacao atuarial do RPPS (em bilhGes R$) — 2008 a 2017
Fonte: PLDO 2008 a 2017.

Considerando a estabilidade do VPA dos beneficios concedidos e a forte variagdo nos VPA dos
beneficios a conceder e das contribuicdes, é cabivel a verificacdo da seguinte hipdtese:

“HO - Houve incremento na base de dados dos servidores publicos ativos no
PLDO de 2013”.

Tabela 1 - Quantitativo de servidores federais (em milhées)

Ano da base de dados

Fontede 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Dados Ano do Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
PLDO (1) 120 128 130 130 130 140 140 116 117 122
BEPS (2) 134 134 136 140 144 145 145 147 152 154
(1)(2)% 89.40 9539 9628 9321 00.87 9661 96.19 7844 77.17 79.65

Fonte: PLDO 2008 a 2017 e BEPS 249.

A Tabela 1 apresenta os quantitativos de servidores informados nos PLDO de 2008 a 2017,
em relacdo aos quantitativos evidenciados no Boletim Estatistico de Pessoal e Informacdes
Organizacionais (BEPS) n® 249, produzido pelo Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestao. E possivel constatar que:

a) a base de dados do PLDO, de 2006 a 2012, correspondeu, em média, a 94% dos dados do
BEPS. Todavia, merece destaque o decréscimo dessa relacédo no periodo de 2013 a 2015;
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b) para a elaboracdo dos PLDO de 2011 e 2012, o MPS utilizou a mesma base de dados de
2008, alegando que isso ocorreu em funcéo da qualidade das informacdes recebidas. Isto
contribui para explicar a reducéo da relacao entre os dados do PLDO com os do BEPS, nas
bases de dados de 2009 (93,21%) e 2010 (90,87%), em relacdo a 2008 (96,28%); e

c) comparando-se a base de dados de 2011 em relagdo a 2010, verifica-se um incremento, que
pode indicar a correcao da base de dados utilizada.

Assim, tendo em vista que a base de dados de 2011 foi utilizada para a elaboragéo do PLDO de
2013, é possivel concluir que a hipotese sugerida é verdadeira (houve incremento na base de
dados dos servidores publicos ativos no PLDO de 2013). Tal afirmacéo é também ratificada a
partir dos dados constantes na Tabela 2.

Tabela 2 - Comparativo da base de dados (2010-2011)

Base de dados
Categoria 2010 2011
PLDO (1) BEPS(2) (1)/(2)% PLDO(1) BEPS(2) (1)/(2)%

Ativos 581,836 771,570 75.41 741,328 782,591 94.73
Inativos 391,037 404,858 96.59 395,462 407,997 96.93

Pensionistas 331,866 259,395 127.94 266,276 261,672 101.76
TOTAL 1,304,739 1,435,823 90.87 1,403,066 1,452,260 96.61

Fonte: PLDO 2012 e 2013.

Verifica-se um incremento de 159.492 servidores ativos na base de dados de 2011. Apesar de
intempestivo, esse aperfeicoamento contribuiu para a melhoria da estimativa do custo previdenciario.
Entretanto, ressaltam-se outros dois fatos: a redugéo de 65.590 pensionistas na base de 2011, e uma
relacdo de dados do PLDO superior a 100% dos do BEPS (127,94% em 2010 e 101,76 em 2011).

Tabela 3. Comparativo da base de dados (2006 a 2015)

Ativos Inativos Pensionistas

Categoria p po BEPS (1)) PLDO BEPS ay PLDO BEPS ay

(1) 2  @% (1) ) (2)% (1) ) (2)%
2006 551,065 691,604 79.68 411,527 397,939 103.41 237,746 253,127  93.92
2007 573,413 691,589 8291 397,086 394,475 10065 311,191 257,579  120.81
2008 581,836 701,582 8293 391,037 392686 9958 331,866 260947 127.18
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Ativos Inativos Pensionistas

Categoria p po BEPS (1 PLDO BEPS (1) PLDO BEPS (1)

m @ @ o @ @ O @ @%
2009 581,836 742,178 78.40 391,037 400,721  97.58 331,866 256,812  129.23
2010 581,836 771,670 75.41 391,037 404,858  96.59 331,866 259,395  127.94
2011 741,328 782,691 9473 395,462 407,997  96.93 266,276 261,672 101.76
2012 737175 779,719 9454 395462 413,199  95.71 266,276 261,342  101.89
2013 490,197 797,319 6148 322455 414785  77.74 343,869 262,231 131.13
2014 533,708 840,876 63.47 333,983 418,049  79.89 306,955 263,180 116.63

Fonte: PLDO 2008 a 2017 e BEPS 249.

A Tabela 3 foi elaborada para verificar a ocorréncia, ou ndo, de uma relagéo dos dados do PLDO
e do BEPS superior a 100%, em todo o periodo estudado. Constatou-se que, a excecao de 2006,
todo o periodo apresentou tal discrepancia. Partindo desse fato, e considerando que pensionistas
sdo beneficiarios e contribuintes do RPPS, é possivel sugerir que ha uma superavaliagcdo no VPA

dos beneficios concedidos e das contribuices, bem como no deficit atuarial estimado.

Quanto ao decréscimo da relagéo entre os dados do PLDO e do BEPS, no periodo de 2013 a
2015, infere-se que resulta da baixa qualidade dos dados sobre servidores ativos recebidos para
a elaboracdo das respectivas avaliagdes. Dessa maneira, tendo em vista que tais servidores ainda
ndo séo beneficiarios do regime, tal fato contribui para uma subavaliagdo do VPA dos beneficios a
conceder e das contribuicdes, causando impactos, também, no deficit atuarial estimado.

BASE NORMATIVA DOS BENEFICIOS

Com relagéo ao regime financeiro, somente no PLDO de 2017 foi utilizado o regime de
capitalizagéo indicado na Portaria MPS n® 403/2008. No entanto, ndo foram especificados

os tipos de beneficios avaliados. Em todas as demais avaliagdes, empregou-se o regime de
reparticdo simples. E importante salientar que o emprego do regime de capitalizagao é realizado
de maneira ficticia, ja que o RPPS dos servidores publicos federais néo é capitalizado.

Apesar de a adocdo do método da unidade de crédito projetada ser definida pela Portaria MPS n®
403/2008, em todas as avaliagdes atuariais do periodo analisado, foi empregado o método agregado.
Os relatérios atuariais ndo apresentam justificativa para a utilizacao desse método de custeio.

BASE ATUARIAL

As premissas e hipoteses empregadas nas avaliagdes atuariais foram: tabuas biométricas;
crescimento salarial por mérito; reposicao de servidores; familia-padréo; idade de entrada no
mercado de trabalho; taxa de rotatividade; taxa de juros; regime financeiro; e método de custeio.
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Para o periodo aqui considerado, foram verificadas alteracdes nos seguintes parametros:
a) a partir do PLDO 2011, passou-se a utilizar as tdbuas biométricas do IBGE; e

b) a partir do PLDO 2013: i) alterou-se taxa de reposicao dos servidores para 1:1 (a justificativa foi
a de minimizar as subavaliacdes das reservas matematicas calculadas até entao); i) como familia-
padréo, passou-se a considerar o casal com a mesma idade (havia uma diferenca de cinco anos
entre os conjuges) e 90% da obrigacéo para pagamento da penséao (era definido um filho 22 anos
mais novo); e iii) desconsiderou-se a taxa de rotatividade (até o PLDO 2012, a taxa era de 1% a.a.).

Constatou-se, entéo, que foram promovidas alteragdes que refletiram na apuragdo do custo
previdenciario, sobretudo no PLDO 2013, no qual se observou um aumento de R$ 400 bilhdes no
deficit atuarial. Assim, o deficit apurado em 2013 foi 56% maior do que o estimado no PLDO 2012.

ANALISE DO REGISTRO PATRIMONIAL DA PROVISAO MATEMATICA PREVIDENCIARIA

Conforme ja mencionado, “passivo” € uma obrigacéo que independe da ocorréncia de outros
eventos para se concretizar. Assim, os beneficios a conceder, referentes aos servidores ativos,
ndo deveriam ser enquadrados como passivos, mas sim como passivos contingentes, ja que
ainda dependem da ocorréncia de outros eventos para a sua concretizacéo, conforme o MCASP.
Tal situacéo foi agravada nas avaliagdes atuariais realizadas a partir do PLDO 2013, uma vez
que foi alterada a taxa de reposicao dos servidores para 1:1, computando-se, assim, custos

de servidores que sequer contribuiram para o regime previdenciario. O VPA dos beneficios a
conceder seria evidenciado em notas explicativas, observando uma adequada classificacao e
divulgacédo da informacao contabil. A Tabela 4 demonstra o valor da PMP que seria reconhecida
a partir deste entendimento.

Tabela 4 - Provisédo Matematica Previdenciaria (PMP) (em bilhdes R$)

BGU PMP registrada PMP sugerida
2014 1,208.43 206.11
2015 1,243.69 180.82
2016 1,364.50 347.01

Fonte: Elaborado pelos autores.

Por outro lado, mantendo-se o VPA dos beneficios a conceder na PMP, seria necessario corrigir
0 método de custeio atuarial para o0 método da unidade de crédito projetada, visando melhorar
a estimativa contabil, atendendo ao que determina a Portaria n® 403/2008, do MPS, e ao que
orienta a doutrina (Hendriksen & Van Breda, 1999; Pugh, 2006). Nesse sentido, é importante
ressaltar que, finalizado o processo de convergéncia da IPSAS 39, a NBC TSP decorrente,
provavelmente, indicaréa tal método de custeio atuarial para a mensuracao e o reconhecimento
da PMP dos beneficios pds-emprego.
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CONCLUSAO

O deficit atuarial apurado em um relatério gerencial deve ser analisado, sob a perspectiva contabil,
para que seja inserido, adequadamente, nas demonstracdes financeiras. Nao obstante o trabalho
desenvolvido pela Secretaria de Previdéncia, que corrobora o fato de a ciéncia atuarial se mostrar
adequada a mensuracao das obrigacdes de longo prazo, € prerrogativa da ciéncia contabil a
correta classificacao patrimonial, de modo a n&o gerar um impacto indevido nas contas publicas.

O presente estudo tentou evidenciar que as incertezas que envolvem os calculos atuariais ndo
sdo restricdes apontadas sem fundamento por parte da doutrina. A volatilidade das premissas
e hipdteses, bem como a auséncia de uma base de dados confiavel, impacta a mensuracéo
dessas obrigacées. De toda forma, a evidenciagéo contabil deve ser promovida para uma
adequada transparéncia da informacéo a sociedade.

Nesse sentido, visando o aprimoramento da informacao contabil, parece factivel a adog&o
de uma das alternativas aqui apresentadas: exclusdo do VPA dos beneficios a conceder
da PMP e inclus&o do respectivo montante no passivo contingente; ou alteracdo do método
de financiamento atuarial para o método de unidade de crédito projetada de modo que os
beneficios futuros possam ser contabilizados de forma mais fidedigna, contribuindo para a
transparéncia das contas da Uni&o.
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RESUMO

A Lei n? 13.303/16 exige a realizacdo de procedimento licitatorio prévio nas contratacées
realizadas por empresas estatais, em cumprimento ao comando previsto no art. 37, XXI, da
Constituicao Federal. A regra, contudo, é afastada nas contratacfes necessérias ao desempenho
negocial dessas entidades, tais como as relacionadas a comercializagdo, prestagéo ou execugao,
de forma direta, de produtos, servigos ou obras especificamente relacionadas com seus
respectivos objetos sociais, a fim de que a estatal ndo ocupe posigéo de desvantagem em relagéo
a agilidade de que dispdem sociedades empresarias privadas € concorrentes no mercado.
Embora estejam dispensadas de licitar a aquisic&o de bens, obras e servigos relacionados com
seus respectivos objetos sociais, devem conferir lisura e transparéncia a essas contratagées,

em atenc&o aos principios que regem a atuacéo da administragdo publica, selecionando seus
parceiros por meio de processo isondémico, impessoal e transparente.

Palavras-chave: Estatais; Licitacdo; Dispensa; Atividades negociais; Simplificacéo.
INTRODUCAO

A edificacdo do Estado Democrético de Direito pressup8e uma administracéo agil, eficiente e
eficaz na producédo de resultados que respondam aos direitos individuais e sociais prometidos

na Constituicdo da Republica. Se tais resultados nao se contabilizam durante décadas em ritmo
e volume correspondentes as expectativas da cidadania, nem ao perfil que a sociedade espera
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do Estado e de seus agentes, ou pior, mascaram desvios de recursos para o atendimento a
interesses ilegitimos, é necessario sindicar sobre as causas do emperramento ou dos desvios,
em busca de solucdes que 0s previnam e superem a custos suportaveis.

Ordens juridicas nacionais, justificadamente inconformadas com a ineficiéncia estatal — que é
universal, nada obstante em graus e dimensdes variaveis —, estdo a propor, desde fins do século
passado, a simplificacdo de estruturas e praticas administrativas como meio de alcancar os
resultados de interesse publico planejados, uma vez colhidos consensos que traduzam as escolhas
e prioridades da cidadania exercitada. Essa estratégia — que se vem identificando com o “principio da
simplificagdo” — € a que se esperava, com ganho de eficiéncia e eficacia, do modelo de contratacbes
a ser adotado pelas empresas publicas, sociedades de economia mista e suas subsidiarias,
incumbidas que s&o, nas economias contemporaneas, de relevante parcela do desenvolvimento.

Uma das mais notaveis caracteristicas do Estado Democratico de Direito € a de que o direito ndo
se esgota no conjunto de normas formalmente positivadas. Por mais amplas € minudentes que
possam ser, as leis e seus regulamentos n&o logram prever e resolver os muitos matizes com
que se apresentam ou se modificam as relagdes interpessoais e coletivas, politicas, econébmicas
€ sociais nas sociedades contemporéneas, que se distinguem pelo ritmo estonteantemente
acelerado de propostas e mudancas de paradigmas culturais.

O direito se concretiza, a cada passo, por sua conformacgao a ordem juridica e esta ndo se
constitui tao-sé de regras legais, mas também de principios que as leis precedem, dando norte
ao sistema pela prevaléncia dos valores éticos que consagram, tornando o sistema consistente.
E 0 que se tem convencionado chamar de seguranca juridica, ou seja, n&o s&o as regras que
asseguram relativa estabilidade as relagdes, mas sobretudo os principios e valores com que as
regras s&o interpretadas e aplicadas. Seguranca juridica pressupde uma ordem juridica e esta
nao se traduz apenas em regras, Sendo que em regras sujeitas a principios, valores e normas
que dao integridade e consisténcia ao sistema fundado na Constituicdo e nas leis.

Dezoito anos apods a publicacdo da Emenda Constitucional (EC) n® 19/98, sobreveio a Lei n®
13.303/16 prometida, dispondo sobre o estatuto juridico das empresas publicas, sociedades
de economia mista e suas subsidiarias, no &mbito da Unido, dos estados, do Distrito Federal e
dos municipios, lei nova impulsionada pelos escandalos de corrupcao envolvendo licitagcoes e
contratagdes realizadas por algumas dessas entidades.

O Titulo Il da Lei n® 13.303/16 disp8e sobre as licitagdes e contratacGes das empresas estatais,
0 mais destacado instrumento juridico por meio do qual se move a circulagao de bens e
servicos. Mas este ndo concebe um sistema inovador, que se pudesse sobretudo identificar
com simplicidade e seguranca juridica. Ao contrério, a chamada Lei das Estatais incorpora
procedimentos previstos na Lei n® 12.462/11, a qual dispde sobre o regime diferenciado de
contratagdes publicas (RDC), na Lei n® 10.520/02, instituidora da modalidade de licitagao
denominada pregao, e na Lei n® 8.666/93, que estabelece normas gerais sobre licitages e
contratagdes administrativas. O novo regramento das estatais reline, pois, ordens normativas
cuja pratica mostra pontos positivos e negativos, por isto que se aguardava que a Lei das
Estatais aperfeicoasse os pontos positivos e erradicasse 0s negativos, a par de remeter
numerosos pontos para futura regulamentacédo. Sumaria-los entre o passado vintenario e o futuro
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previsivel é o objetivo deste texto, a partir da observacéo lancada pelo Ministro Vital do Rego!, do
Tribunal de Contas da Uniao:

No campo das licitagcdes e contratos, a Lei das estatais buscou consolidar,
num unico diploma legal, dispositivos da Lei n® 8.666/1993, da Lei do Pregéo
(Lei n®10.520/2002) e do RDC (Lei n® 12.462/2011), extraindo-se a esséncia
dessas trés normas.

Entre as inovagdes trazidas pela Lei n® 13.303/2016 no universo da atividade administrativa do
Estado, merece destaque a “atualizac&o” dos limites para a hipétese de dispensa de licitacédo
em raz&o do valor. Os limites deveras defasados que, na Lei n® 8.666/1993, cingem-se a quinze
mil reais, para obras e servicos de engenharia, e oito mil para outros servicos e compras, foram
majorados para cem mil e cinqu