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1. Introducéo

Este Relatério apresenta o resultado da acdo de controle desenvolvida pela Controladoria
Geral da Unido - CGU que, por demanda do Ministério Publico Federal (MPF), avaliou a
regularidade do financiamento (US$ 682 milhdes contratados e US$ 641,2 desembolsados)
concedido pelo BNDES a Cuba para a realizacdo de obras para a ampliacdo e modernizacéao
do Porto de Mariel e suas infraestruturas de acesso executadas pela Companhia de Obras e
Infraestrutura S/A (COI)!, empresa brasileira integralmente controlada pela Construtora
Norberto Odebrecht S/A (CNO).

Visando a melhor contextualizar a operagdo de crédito na atividade de fomento a exportacdo
de servicos de engenharia no &mbito do BNDES, informa-se que, entre 2007 e 2015, foram
celebradas 140 operagdes Exim Pos-embarque?, que totalizam US$ 13,94 bilhdes contratados.

! Conforme o Relatério de Anélise AEX/DECEX2 n2 2008/0105, emitido pelo BNDES em 03/12/2008, a COI foi
criada especificamente para executar o projeto da Autopista Nacional de forma a evitar san¢des impostas pela
legislacdo dos Estados Unidos (como exemplo, a vedagdo a concessdo de visto para entrada a empresarios de
outros paises que tenham negdcios com Cuba, e seus familiares, prevista na lei Lei Helms-Burton — disponivel
em https://www.congress.gov/bill/104th-congress/house-bill/927/text).

2 No produto pds-embarque o BNDES antecipa a empresa exportadora o valor devido pelo importador
estrangeiro, liberando os recursos no Brasil (em Reais), e o importador estrangeiro passa a dever ao BNDES. O
importador estrangeiro realiza o pagamento do financiamento por intermédio de banco mandatario que, entre
outras atribuicGes, fecha o cambio e repassa o valor em reais ao BNDES.



Durante os trabalhos foram analisadas (i) a aderéncia da operacao de crédito a legislacdo de
regéncia, bem como aos normativos internos no BNDES, (ii) a suficiéncia das analises
efetuadas pelas equipes técnicas da institui¢do financeira durante o processo de analise da
operacgdo, com especial atengdo a fragilidades no projeto que expusessem o banco e, por
consequéncia, a Unido, a riscos de inobservancia do principio da eficiéncia e a desvios de
finalidade na aplicacdo dos recursos, e (iii) a suficiéncia dos procedimentos de controle
voltados para garantir a regularidade da aplicacao das subvencdes econémicas incidentes.

Os testes de auditoria envolveram a anélise dos documentos que subsidiaram a concessédo de
crédito, bem como as atas das instancias governamentais envolvidas no processo, a Camara
de Comeércio Exterior (Camex) e o Comité de Financiamento e Garantia das Exportagdes
(Cofig). Efetuou-se ainda avaliacdo paramétrica dos custos de construcdo do Porto de Mariel,
tomando como referéncia os valores disponiveis em estudos, bancos de dados publicos e
praticados em outros empreendimentos, ajustados aos quantitativos realizados em Mariel, que
permitissem avaliar a adequabilidade dos orcamentos utilizados como fundamento para
delimitacdo do volume de recursos concedidos pelo BNDES para o financiamento.

Salienta-se, por oportuno, que os procedimentos de avaliacdo de custos do projeto, por se
basearem em analises paramétricas, sem acesso ao projeto realizado e sem visita ao
empreendimento, ndo sdo suficientes para evidenciar a efetiva ocorréncia de superfaturamento
e a elevacdo do volume de recursos do financiamento concedido.

Registra-se que o presente trabalho ndo teve como escopo avaliagGes sobre a relacdo societéria
ou comercial da COl com a CNO. Também ndo foram avaliados os riscos decorrentes dos
embargos comerciais impostos pelos EUA a Republica de Cuba, em razdo do apoio oficial a
operacdo comercial de empresa brasileira ao mencionado pais centro-americano.

A avaliacdo da compatibilidade das taxas de juros ajustadas nos contratos de financiamento
firmados com Cuba (previamente e apds a equalizacdo) com as taxas de juros praticadas no
mercado internacional também encontrou obstaculos. Esta limitacdo decorre da néo
identificacdo de informacdes publicas disponiveis sobre as taxas médias dos contratos de
financiamento obtidos pelo pais beneficiario do crédito junto a outras instituicdes de
financiamento.

Os exames foram realizados em estrita observancia as normas de fiscalizacdo aplicaveis ao
Servico Publico Federal, tendo sido utilizadas, dentre outras técnicas, a analise documental, o
recalculo e a conferéncia de calculos. Destaca-se que, no que diz respeito ao BNDES, nédo
foram impostas restri¢ces a presente auditoria.

1.1. Informacdes sobre a Acéo de Controle

Ordem de Servico: 201504305
NUmero do Processo: 00190.012569/2015-12



Municipio/UF: Rio de Janeiro/RJ

Orgéo: MINIST. DA INDUSTRIA, COM. EXTERIOR E SERVICOS
Instrumento de Transferéncia: N&o se Aplica

Unidade Examinada: Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
Montante de Recursos Financeiros: R$ 0,00

2. Resultados dos Exames

Os resultados da fiscalizacdo serdo apresentados de acordo com o dmbito responsavel pela
tomada de providéncias para saneamento das situacfes encontradas, bem como pela existéncia
de monitoramento a ser realizada por este Ministério.

2.1 Parte 1

Os fatos apresentados a seguir destinam-se aos 6rgdos e entidades da Administracdo Publica
Federal - gestores federais dos programas de execucao descentralizada. A principio, tais fatos
demandardo a adocdo de medidas preventivas e corretivas por parte desses gestores, visando
a melhoria da execuc¢do dos Programas de Governo ou a instauracdo da competente Tomada
de Contas Especial.

2.1.1. Sintese das operacdes de crédito.

Fato

De acordo com informacdes apresentadas pelo BNDES, a concessdo de créditos para a
Republica de Cuba foi realizada com base em Protocolo de Entendimento sobre Cooperacéo
Econbémica e Comercial firmado entre Brasil e Cuba em 15/01/2008. Neste contexto, houve a
abertura de crédito de US$ 600 milhGes divididos em quatro tranches ao longo dos anos de
2009 e 2012, visando a mitigar o risco de crédito associado a concessao.

Inicialmente, o apoio a Cuba englobaria diversos projetos, tais como arroz, cana-de-agucar,
indUstria farmacéutica, polo cientifico, turismo, constru¢do da Autopista Nacional, o que
resultaria na atuacao de fornecedores de diferentes segmentos na exportacéo de bens e servicos
para o pais.

Contudo, tratando especificamente das obras de infraestrutura, 0 governo cubano revisou a
priorizacdo da construcdo da rodovia (Autopista Nacional), substituindo-a pela obra de
modernizagdo e ampliagdo do Porto de Mariel®, com necessidade de cancelamento e
remanejamento de valores de outros projetos.

A troca de objeto foi amparada com o reconhecimento do MDIC de que o governo Cubano
teria autonomia para a utilizacdo dos recursos concedidos pelo governo brasileiro dentro do

3 Alteracdo do contrato de financiamento com o BNDES aprovada pela Dec. Dir n° 1.871/2010, de 9/11/2010.



financiamento, sendo solicitado, contudo, o respeito aquelas contratacdes ja efetivadas e que
contavam com bens em embarque ou em producdo. Naquele momento, Cuba ja sinalizava a
necessidade de uma tranche extra de US$ 230 milhdes, superior ao valor anual de crédito para
0 pais aprovado inicialmente, sendo esta parcela de crédito aprovada em 2013 (52 tranche)®.

Sinteticamente, o financiamento para as obras do Porto de Mariel foi aprovado dentro do
Programa Exim p6s-embarque, que tem por finalidade o apoio a exportacao de bens e servigos
brasileiros, conforme tabela resumo abaixo. Na operacionalizagcdo do programa o BNDES
antecipa & empresa exportadora o valor devido pelo importador estrangeiro, liberando os
recursos no Brasil (em Reais), e o importador estrangeiro passa a dever ao BNDES. O
importador estrangeiro realiza o pagamento do financiamento por intermédio de banco
mandatario, que, entre outras atribuicbes, fecha o cdmbio e repassa o valor em reais ao
BNDES.

Tabela 1 - Condicdes contratadas do Projeto do Porto de Mariel

Valor Valor Taxa de Certificado Valor do

Linha| Contrato Data Contratado | Liberado Juros Seguro Prémio de
(US$) (US$) (a.a)? Seguro (US$)
2008 | 08.2.1056.1 | 03/02/2009 | 43.435.000 | 43.435.000| 6,91% 404-2008 “Informacoes
2009 | 10.2.1690.1 | 09/11/2010 | 108.715.000 | 108.698.533 | 4,83% 512-2009 suprimidas por
2010 | 11.2.0399.1 | 23/08/2011 | 150.000.000 | 149.988.981 | 4,69% 555-2010 solicitagéo da
2011 | 12.2.0461.1 | 05/07/2012 | 150.000.000 | 149.981.733 | 4,44% 653-2011 Unidade
189.107.464 Examinada, em

funcéo de

sigilo, na
forma do art.

155, 8 1°, da

Extra | 13.2.0439.1 | 16/05/2013 | 229.910.550 507% | 708-2013 Lei n°
' 6.404/76, art.
169 da Lei n°
11.101/2005 e

Lei
Complementar
n°105/2001".
Total 682.060.550 | 641.211.710

Fonte: Contratos disponibilizados pelo BNDES e Certificados de Seguro.

1 A taxa de juros pactuada na avenca foi a Libor para 60 meses do dia da contratagdo, acrescida da remuneragéo
do BNDES (“spread”), prémio de risco, tarifas e comissdes.

Obs:

e Todos os contratos apresentaram prazo de 300 meses (25 anos), com pagamentos semestrais e amortizacdo a
partir do 54° més (4,5 anos)

e Modalidade da 12 tranche (contrato 08.2.1056.1) é Supplier Credit e as demais tranches, Buyer Credit

Os recursos concedidos pelo BNDES visavam a cobertura de 85% do valor dos materiais,
equipamentos e servigos brasileiros, adquiridos pelo importador (Cuba®), e exportados pelo

4 Carta n° 61/GM-MDIC.

5 Os produtos e servicos foram inicialmente adquiridos pela empresa Transproy, quando o financiamento tinha
como objeto o da Autopista Nacional. Apos a alteracdo do projeto para a constru¢do do Porto de Mariel, a
empresa ZDIM passou a figurar como importador.



interveniente exportador (COI), para execucdo das obras de ampliacdo e modernizacdo do
Porto de Mariel e de sua infraestrutura de acesso.

O apoio financeiro a Cuba contou com a aprovacéo pelo Cofig, colegiado interministerial de
que o BNDES participa sem direito a voto, das coberturas do SCE (com lastro no Fundo de
Garantia a Exportacdo - FGE) e da concessdo de equalizagdo pelo PROEX, que sdo solicitadas
pelo exportador & Agéncia Brasileira Gestora de Fundos Garantidores e Garantias (ABGF)® e
ao Banco do Brasil, respectivamente. Cabe destacar que, & época dos contratos, a empresa
responsavel pelo seguro foi a Seguradora Brasileira de Crédito a Exportacdo S/A (SBCE).

Em que pese o Cofig ser o agente governamental responsavel pela deliberacdo acerca das
condicGes do seguro e da equalizacdo, devido as excepcionalidades das condicOes pleiteadas
nesta operacao (maior prazo para pagamento e o financiamento do seguro em conjunto com a
operacdo de crédito), o tema também foi submetido a Camex que, de igual modo, se
pronunciou favoravelmente a concessao.

Segundo 0 BNDES’, no ambito de sua competéncia, o inicio do processo de analise sobre as
operacdes dessa natureza se da, geralmente, ap0s a celebracdo do contrato comercial entre o
exportador e o importador e a decisdo do Cofig.

O financiamento teve as taxas de juros finais cobradas do mutuéario final (Cuba) reduzidas,
em raz3o da equalizagdo de taxa de juros (subsidio crediticio explicito®) concedida no &mbito
do Programa de Financiamento as Exportacdes (PROEX), apds aprovacao pela Camex e pelo
Cofig. Conforme as regras do programa, a equalizacdo era originalmente limitada a taxa de
2,5% a.a. e ao prazo maximo de 25 anos para as quatro primeiras tranches. Na quinta tranche,
0 prazo maximo foi reduzido para 15 anos. A equalizacdo pode incidir sobre 100% do
financiamento (redacdo decorrente do Decreto n° 7.710, de 03/04/2012).

Em manifestacdo ao Relatério Preliminar, o BNDES traz informagdes sobre estudos internos
que evidenciariam que as taxas deste contrato foram compativeis com as praticadas no
mercado interno, acrescentando destaque para 0s casos de superagdo em quatro das cinco
tranches. O estudo, contudo, ndo considera o impacto da equalizacdo, conforme quadro
abaixo:

® Empresa pulblica vinculada ao Ministério da Fazenda que tem a finalidade de “administrar fundos garantidores
e prestar garantias as operacfes de riscos diluidos em areas de grande interesse econdmico e social”
(“https:/iwww.abgf.gov.br/sobre/quem-somos/”).

" Nota AEX n° 2015/0122, de 04/11/2015

8 Conforme “Boletim de Subsidios do Tesouro Nacional no 4mbito do PSI e nos empréstimos ao BNDES”
referente ao 6° bimestre de 2015, tal equalizacdo é definida como o diferencial entre o encargo do mutuario final
e 0 custo da fonte de recursos, acrescido da remuneracdo do BNDES e, no caso de operac@es indiretas, acrescido
também da remuneracdo dos agentes financeiros credenciados.



Tabela 1. Taxas de juros das operacoes auditadas, taxas equivalentes em reais e demais taxas
vigentes na contratacao dos financiamento.

Taxas em délar (% a.a.) Taxas em reais (% a.a.)
Tranche do Cobrada - pre- Pré-fixada
financiamento LIBOR  Spread do Equwalgnte Selic TILP fixada (perfil da
devedor ™ Reals de 5 operacdo)’
anos
12 Tranche 3,308 3,6 6,908 13,17 9,16 6,25 12,08 12,35
22 Tranche 1,3275 3,5 4,8275 13,59 10,66 6 11,88 11,86
32 Tranche 1,187 3,5 4,687 10,95 12,42 6 11,65 11,53
42 Tranche 0,9405 3,5 4,4405 11,21 8,39 55 9,48 10,01
52 Tranche 0,967 4,1 5,067 12,08 7,40 5 9,32 9,97
Média (ponderada
por desembolso) 1,23 3,68 4,92 11,94 9,48 5,61 10,52 10,83

Observacdo: 1) Taxa pré-fixada equivalente ao DI, obtida por meio de swap, considerando o perfil de
desembolso/amortizacio da operacio

Consta, ainda, argumentacdo sobre a compatibilidade das taxas praticadas em operacdes de
mesma natureza (“Pos-Embarque”) firmadas pelo BNDES com aquelas praticadas por outras
Agéncias de Crédito a Exportacdo (Export Credity Agencies — ECA). Nesse debate, 0 banco
traz o posicionamento da equipe técnica do TCU, registrado no Relatério que subsidia o
Acérddo n° 2.218/2016-Plenario, sobre a compatibilidade entre os spreads praticados pelo
BNDES com aqueles observados em opera¢des contratadas com paises membros da OCDE.

O financiamento também contou com seguro com cobertura de 100% dos riscos politicos e
extraordinarios, 0 que constituiu, por ocasido da 1% tranche, uma excepcionalidade as
condigdes habituais previstas nos normativos de até 95% de cobertura®.

Para a viabilizagdo da operacdo houve, ainda, o financiamento do prémio de seguro, com a
incluséo do custo do prémio parcelado e respectivos encargos na taxa de juros pactuada com
o mutuério final. Esse custo, embutido na taxa de juros cobrada do devedor, ajustada com 0s
recursos da equalizacdo, transferiu ao BNDES a responsabilidade pelo pagamento dos
prémios de seguro sem prejuizo a sua rentabilidade!®. Tal fato foi abordado no item 9 deste
Relatorio.

Acrescente-se que a cobertura do Fundo de Garantia a Exportagdo - FGE era prevalente nos
contratos de financiamento firmados pelo BNDES-Exim p6s embarque, totalizando cerca de
US$ 16,47 bilhdes nas 199 operacOes firmadas no periodo de 2008 a 2014'!, o que
corresponde a 99,7% do valor segurado.

Em atendimento as exigéncias do Cofig'? e da Camex, o financiamento contou com contra-
garantia complementar a garantia do FGE, com a abertura de contas-reserva vinculadas ao

® O Art. 8 8§1° inc. Il do Decreto n® 3.937 de 2001, vigente na primeira tranche, previa o limite de 95%.
Posteriormente, o Decreto n° 7.333, de 19/10/2010, alterou este mesmo artigo ampliando a cobertura para 100%.
10 Nota AEX n° 2015/0122, de 4/11/2015.

1 Planilha anexa a Nota AEX n° 2015/0141.

2 Atas de Reunido do Cofig 502 (24/09/2008), 662 (29/01/2010), 712 (01/07/2010), 912 (27/02/2012) e 1012
(30/01/2013).



projeto, constituidas e administradas pela Republica de Cuba, para deposito de receitas
geradas pela industria cubana de tabaco (tranches 1 a 4) e do fluxo de recebiveis gerados pelos
contratos assinados pelo importador com seus clientes (tranche 5), ambos pelo prazo da
colaboracéo financeira, conforme disposto na Notas AEX n° 2015/0122, de 04/11/2015 e n°
2019/45, de 24/04/2019.

Na data de aprovacdo do limite de crédito global, o BNDES e a SBCE sinalizavam que a
manutencdo de contra-garantias no mesmo pais devedor ndo mitigaria o risco de crédito. Em
que pese tal fato, por entender que a garantia do Seguro de Crédito a Exportacao ser suficiente
“para suportar as operagdes cobertas, incluindo o financiamento as exportagdes para Mariel”,
a inefetividade das mencionadas contas-reservas ndo representou impedimento as concessoes
de crédito.

Fonte de recursos do Programa Exim

O Programa BNDES Exim pds-embarque utiliza recursos do FAT para o financiamento da
exportacdo de bens e servicos por empresas brasileiras, conforme previsto no art. 5° da Lei n°
9.365/1996 (registrados contabilmente como “FAT Cambial”).

Os recursos disponibilizados ao BNDES pelo FAT eram remunerados de duas maneiras
distintas, a depender de sua aplicacéo:

(a) caso aplicados no pais, os saldos de passivo do BNDES com o Fundo, denominados
em reais, eram remunerados, até 2017, pela TJLP, fixada pelo Conselho Monetario
Nacional (CMN), com o pagamento semestral dos juros limitado a 6% a.a. e o eventual
excedente incorporado ao saldo devedor (esta metodologia foi alterada em 2017 com a
entrada em vigor da TLP™).

(b) caso aplicados a projetos de exportacdo (situacdo em que ndo houve alteracdo
metodoldgica de remuneracdo), os recursos, quando referenciados em ddlares norte-
americanos, sdo remunerados pela variacdo da Taxa de Juros para Empréstimos e
Financiamentos no Mercado Interbancario de Londres — “LIBOR " ou pela taxa de juros
dos Titulos do Tesouro dos Estados Unidos da América — “Treasury Bonds” e, quando
referenciados em Euros, pela Taxa de Juros de oferta para empréstimo na moeda euro**,

Salienta-se que a Lei n° 8.019/1990 estabelecia até 2019%° que a devolugéo dos recursos do
FAT ocorreria apenas no caso de insuficiéncia de recursos para o Programa de Seguro-
Desemprego e o0 pagamento do Abono Salarial, de modo que ndo havia previsao ordinaria de
prazo para a devolucdo dos recursos. Com a edicdo da Lei n°® 13.932/2019, os critérios para a
devolucéo de recursos passaram a integrar as competéncias do Codefat.

13 L ei n® 13.483/2017 que instituiu a Taxa de Longo Prazo — TLP, prevé uma taxa fixa, associada a variagdo da
NTN-B apurada pelo BCB, e uma parcela variavel correspondente ao indice Nacional de Pregos ao Consumidor
Amplo — IPCA. O pagamento dos juros manteve-se com a periodicidade semestral a capitalizacdo do excedente
a 6% a.a.

14 Ver art. 6° da Lei n° 9.635/1996.

15 Vide MP n° 889/2019, disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02019-2022/2019/Mpv/mpv889.htm#art3



O acompanhamento financeiro do financiamento do Porto de Mariel € executado com auxilio
do sistema de pagamentos do Departamento Financeiro do BNDES, onde s&o cadastrados 0s
parametros do contrato e calculadas as prestacdes nas datas pactuadas. As cinco tranches da
operacgéo foram registradas no sistema em conformidade com os seus respectivos contratos.
Cada langamento de amortizagbes ou pagamento de juros corresponde a uma operacgédo de
cambio registrada a partir de informacdes oriundas do banco mandatario e confirmadas pela
area de cambio do BNDES.

Os financiamentos tém prazo para liquidacdo até o exercicio de 2038 (145 parcelas entre 2019
e 2038), sendo que se identificou atraso desde junho de 2018, totalizando US$ 53,6 milhdes
em abril de 2019, sendo US$ 46,6 milhdes somente do financiamento para a construcéo do
Porto de Mariel. Houve indenizacdo do SCE de aproximadamente US$ 16,9 milhdes
(amortizacdo e juros).

2.1.2. Auséncia de andlise pelo BNDES da compatibilidade entre o valor financiado e o
servico de engenharia exportado.

Fato

Segundo o regulamento®® que define os critérios aplicaveis as operacdes do Programa
BNDES-exim Pds-embarque, o objetivo do programa é o apoio a comercializacdo, no exterior,
de bens indicados na Relacdo de Produtos Financiaveis aprovadas pelo BNDES e/ou servicos,
observada a legislacdo que disciplina o financiamento a exportacao.

Nesse sentido, esclareceu a Area de Exportacdo®’, que os recursos do financiamento se
destinaram somente ao apoio as exportacOes brasileiras e ndo ao projeto em si, sendo o
contrato de financiamento restrito a relacdo de crédito entre o credor (BNDES) e o devedor
estrangeiro.

Por conseguinte, tendo em vista a comprovacao documental das exportac@es (por exemplo,
apresentacio do Registro de Exportacdo no Siscomex'®), bem como a elegibilidade do
conteddo como condicdo prévia ao desembolso, a analise acerca da adequabilidade do
montante financiado é subsidiada por!® (i) orcamento apresentado para as exportacoes
brasileiras e gastos locais (ndo-elegiveis), (ii) cumprimento dos objetivos da linha e (iii)
apresentacdo de garantias para o crédito.

Com base em todos os levantamentos realizados, observa-se que o BNDES néo solicita copia
do projeto ou da planilha de formacéo de precos, sendo tais elementos entendidos pelo banco
como parte dos contratos comerciais firmados entre os clientes estrangeiros e a construtora.

16 Anexo a Circular 176, de 12/09/2002, mantido na Resolu¢3o de Dir 2.843/2015, normativo mais recente
17 Nota AEX n° 2015/0095, de 4/09/2015

18 Em 01/10/2018, o Registro de Exportacdo foi substituido pela Declaragdo Unica de Exportacdo (DU-E).
1% Nota AEX n° 2015/0136, de 16/11/2015.



Assim, o banco argumenta® que o seu apoio se limita ao financiamento de bens e servigos
brasileiros comercializados no escopo de um determinado projeto, cujos termos encontram-se
definidos em contrato comercial especifico do qual o BNDES ndo € parte. Adicionalmente, o
BNDES ressalta que ndo interfere nas condigdes negociadas entre importador estrangeiro e
exportador brasileiro.

Entende o banco que este procedimento é relevante para mitigar o risco de crédito em seus
financiamentos, afastando debates sobre o descumprimento da obrigacdo financeira
decorrente de problemas de projeto ou execucédo das obras.

Verifica-se, portanto, que a andlise prévia efetuada pelo BNDES limitou-se a expectativa de
exportacdo de bens e servicos brasileiros, ndo incluindo a avaliagdo da compatibilidade do
custo do projeto do Porto de Mariel e sua infraestrutura de acesso com o volume de crédito
pleiteado. Tal observacdo alinha-se as conclusbes do TCU que, diante da insuficiéncia das
analises prévias efetuadas, determinou a elaboracdo de metodologia voltada para a avaliacéo
de custos previamente a concessdo de crédito para a exportacdo de bens e servicos de
engenharia, bem como para a comprovacao das externalidades identificadas no Brasil em
razdo destas concessfes de crédito (itens 9.6.1 e 9.6.2 do Acorddo n° 1.413/2016-Plenario e
itens 9.1.2.5,9.1.3.5 e 9.1.4.3 do Ac6rddo n° 2.006/2019-Plenario).

Conforme a Nota AEX n° 2015/0136, os procedimentos adotados para controle, estruturados
de acordo com a legislagdo vigente a época das concessdes, tanto previamente a contratacdo
do financiamento quanto para a realizagdo dos desembolsos envolvem (i) a verificacdo da
adimpléncia do exportador e do devedor com o BNDES, Unido, d6rgdos e entidades da
Administracdo Publica direta e indireta; (ii) a apresentacdo pelo devedor de parecer juridico
certificando a capacidade legal do tomador de crédito para celebrar o contrato de
financiamento e prestar fianca com base em sua legislacdo (no caso, 0 Banco Nacional de
Cuba); (iii) a apresentacdo dos documentos que evidenciem a efetiva exportacdo de bens e
servicos (por exemplo: RC; RE; Fatura de Exportacdo; e Quadro de Avanco Fisico e de
Avanco Financeiro); (iv) o acompanhamento do avanco do projeto e o contetido nacional?!
das exportages por meio de relatdrios semestrais?? da auditoria independente contratada pelo
exportador; e (v) a observacao, pela equipe do BNDES, da aderéncia dos valores apresentados
no relatério de avanco fisico com os documentos de desembolso recebidos (em especial 0
Quadro de Avanco Fisico e Financeiro e o relatorio de verificacdo das exportacoes).

A Area de Comércio Exterior acrescenta que a equipe operacional estaria organizando as
informagdes sobre a anélise dos relatorios em notas internas, nas quais constam 0s resumos

20 Nota AEX n° 2015/0095, de 4/09/2015, Nota AEX n° 2015/0136, de 16/11/2015, Nota AEX n° 2019/0036, de
02/04/2019 e Nota Al n2 2020/13, de 30/04/2020.

21 yerificagdo de que estes possuem minimo de 60% de indice de nacionaliza¢3o.

22 Os Relatdrios semestrais apresentavam: (a) o acompanhamento fisico-financeiro preparado pelo exportador
e aceito pelo importador; e (b) a verificacdo das exportacdes de bens e servicos elaborado por empresa de
consultaria independente, por meio da aplicagdo de Procedimentos Previamente Acordados (PPA), nos
documentos disponibilizados pelo exportador. Este ultimo relatério permite ao BNDES identificar os
fornecedores de bens e servigos beneficiados indiretamente e a mao de obra brasileira. Engenheiro ligado a
empresa de consultoria faz visitas semestrais a obra para acompanhar a evolu¢ao do empreendimento.



das davidas e divergéncias observadas de forma a facilitar consultas posteriores.

Em sintese, ainda que o BNDES realize uma série de verificacbes envolvendo a efetiva
capacidade de contratar do tomador de crédito e 0 acompanhamento mediante os registros de
bens e servigos exportados, observa-se que nao existem procedimentos estabelecidos para a
avaliagdo da compatibilidade entre o valor financiado da obra e o servigo de engenharia
exportado. Também ndo foi identificada andlise que permitisse assegurar que os bens
necessarios ao projeto efetivamente incrementassem a atuagéo da inddstria nacional.

Acrescente-se que, conforme planilha de prestacdo de contas da COl, tratada adiante neste
relatério (item 4), os custos indiretos correspondem a “Informagoes suprimidas por
solicitagcdo da Unidade Examinada, em fungéo de sigilo, na forma do art. 155, 8 1°, da Lei n°
6.404/76 e art. 169 da Lei n° 11.101/2005 do valor total do projeto e a “Informagoes
suprimidas por solicitacdo da Unidade Examinada, em funcéo de sigilo, na forma do art. 155,
§ 1% da Lein®6.404/76 e art. 169 da Lei n°11.101/2005” do custo direto da obra (incluindo
0s gastos locais de Cuba e equipamentos adquiridos na China).

Assim, ainda que o preco praticado seja uma relacdo negocial entre o exportador do servico e
o cliente, entende-se pertinente o estabelecimento de metodologias objetivas que permitam,
mediante avaliacdo de riscos associado a cada operacdo de crédito, desenhar os limites de
participacdo da instituicdo no financiamento, sem que isso represente interferéncia na relacédo
comercial. Cite-se, por oportuno, que esta metodologia pode, inclusive, indicar as situagdes
na qual esta avaliacdo é dispensavel.

Por fim, informa-se que os argumentos do banco para esclarecer a profundidade dos exames
realizados no caso concreto, em especial aqueles baseados no principio da autonomia da
vontade e da ndo interferéncia na relacdo comercial firmada entre exportador e importador, ja
haviam sido apresentados pelo banco nos debates relativos aos achados 3, 5 e 6. Assim, por
economia processual e visando a tornar o debate mais objetivo, tais elementos serdo tratados
nos mencionados achados.

Manifestacdo da Unidade Examinada

Em resposta ao Oficio n® 452/2020/CGFIN/DAE/SFC/CGU, de 9/01/2020, que encaminhou
0 Relatdrio Preliminar para apreciacdo pelo BNDES, o banco se manifestou por meio da Nota
Al n°2020/13, de 30/04/2020, abaixo reproduzida:

“.-]

Conforme j& exposto em algumas oportunidades, o BNDES, no &mbito do Pds-
Embarque, ndo tem como foco o financiamento de projetos para outros paises, mas
a comercializacdo de bens e servicos de empresas brasileiras no exterior. Logo, o
Banco ndo ¢ parte da relagdo comercial e sempre buscou preservar a independéncia
entre as obrigacGes do contrato de financiamento e aquelas decorrentes do contrato
comercial. Cabe lembrar que o cumprimento da finalidade do P6s-Embarque ocorre
pela Gtica do pais vendedor, com o interesse em conclusdo da transa¢do comercial
entre um residente e ndo residente e consequente fortalecimento do Balanco de
Pagamentos. Essa I6gica ndo pode ser negada por questdes circunstanciais, como
atrasos nos pagamentos e acionamento de garantias. OperacOes desta natureza
envolvem Estados e no longo prazo os paises tendem a renegociar suas dividas.



E pertinente a essa altura, ainda, fazer importante distingdo entre o contrato de
financiamento e o contrato comercial. Como serd detalhado no Achado 5, o Banco
em sua atuacdo exerce atividade de fomento, cujo objetivo é apoiar a empresa
privada, no caso uma empresa exportadora no ambito do apoio as exportacdes.
Nessas operacdes, 0 BNDES, enquanto drgdo publico e agente de fomento, ndo atua
como contraparte da empresa privada e, portanto, nao objetiva restringir o preco de
venda negociado pela empresa exportadora. Em primeiro lugar, porque ndo cabe ao
Banco imiscuir-se na relagdo comercial, uma vez ndo & nem contratante nem
contratado naquela relacdo. Em segundo lugar, porque a contraparte da empresa
brasileira, de fato, € um terceiro, no caso, um Estado estrangeiro, com objetivo
totalmente diferente do agente de fomento. O objetivo do BNDES é apoiar sua
atividade exportadora para o melhor desempenho comercial e financeiro nacional,
gerando ingresso de divisas, renda e emprego.
Ora, o BNDES ndo contratou uma obra publica, mas firmou contrato de
financiamento, isto é, um contrato de natureza bancaria, por meio do qual concedeu
crédito em favor do importador para que este adquirisse bens e servicos fornecidos
por empresa brasileira a serem utilizados em uma obra no exterior.
Resta claro que os objetos do contrato de financiamento e do contrato comercial séo
completamente distintos. Enquanto que no primeiro caso o objeto do contrato é
emprestar dinheiro para uma dada finalidade, o objeto do contrato comercial é fazer
construir uma obra.
Dessa forma, a analise realizada pelo Banco ndo foi de engenharia, ja que nédo era
objeto do contrato de financiamento contratar uma obra em Cuba. Na verdade, a
andlise realizada foi a adequada para uma operagdo de natureza bancéria, qual seja,
analisar o pleito de financiamento a exportagao de bens e servicos, e ndo orgamentos
de uma obra de um porto.
Nesse ponto, julgamos conveniente citar trecho constante de relatério do préprio
TCU (Relatério de Auditoria do Acérdao n°® 1413/2016), como segue:
“311. Quanto a sistematica de comprova¢do da realizagdo das exportagdes
de servicos e de sua efetiva execugdo no exterior, informou-se que antes de
cada desembolso séo apresentados documentos que evidenciam a exportagéo
realizada, quais sejam: registro de crédito da opera¢do; registro de exportacdo
e respectivos conhecimentos de embarque, fatura de exportagdo, quadro de
avanco fisico e de avanco financeiro e autorizagdo de desembolso. Mediante
a apresentacdo dos documentos citados, o desembolso € realizado
condicionado a confirmagdo de adimpléncia dos entes envolvidos na
operagdo. (...)
312. Dessa forma, 0 BNDES acompanha o avanco do projeto e dos gastos
por meio de relatério de acompanhamento fisico-financeiro preparado pelo
exportador e aceito pelo importador e do relatério de acompanhamento de
exportacdo de bens e servigos, ambos com periodicidade semestral.
313. Cabe salientar, ainda, segundo a Nota AEX n. 65/2015, que como 0s
recursos do financiamento se destinam somente ao apoio as exportagdes
brasileiras e ndo ao projeto em si, o contrato de financiamento se
restringe a relacdo de crédito entre o BNDES e o devedor estrangeiro,
ou seja, o Banco de Fomento se responsabiliza pelo cumprimento do
contrato de financiamento e n&o pelo projeto contratado” (peca 84, p. 2)
[grifo no original].
Adicionalmente, destaca-se o reconhecimento, por parte do préprio TCU nas
conclusGes da Equipe técnica, conforme Acérddo 1026/2009 — TCU, que
compreendeu a sistematica da atuacdo do BNDES, reconhecendo a inexisténcia de
exigéncia contratual ou de interesse para que, no ambito dos contratos de



financiamento, o BNDES exercesse qualquer tipo de fiscalizacdo de obra no
exterior:

“4.3. DA FISCALIZACAO RELATIVA AS OBRAS REALIZADAS NO

EXTERIOR

53. Foi constatado que ndo ha fiscalizacdo por parte do BNDES, da execucéo

das obras realizadas no exterior vinculadas a contratos de financiamento

concedidos pelo banco.

54. A fim de analisar melhor essa questdo, é necessario esclarecer que néo

ha obrigacdo contratual ou normativa para que o banco realize tal com

controle sobre a execucao das obras.

55. A auséncia de tal exigéncia contratual, apesar de parecer estranha em um

primeiro momento, pode ser entendida ao se analisar a natureza deste tipo de

contrato, a qual sera explicada na sequéncia.

56. Os contratos de financiamento que envolvem obras no exterior

fornecem recursos para a exportagéo de bens e produtos brasileiros, e

ndo para construcéo de obras no exterior. Em razéo disso, os controles

realizados concentram-se na documentacdo relativa a exportacao dos

produtos fabricados no Brasil”. [grifo no original]
Nesse sentido, durante mais de 20 anos de apoio, o0 entendimento do BNDES foi de
que a interferéncia do financiador na relagdo comercial privada entre o exportador
brasileiro e o contratante do empreendimento poderia gerar corresponsabilidade
com relagdo a execugdo da obra, ao desempenho do empreendimento, a ocorréncia
de acidentes de trabalho e de danos socioambientais, o que seria prejudicial a analise
e ao objetivo do financiamento, por trazer estes riscos que ndo sdo assumidos pelo
financiador. Assim, compete somente aos signatarios do contrato comercial,
segundo sua autonomia de vontade, pactuar as condi¢des sob as quais as obras serdo
executadas, em conformidade com a legislacdo aplicavel ao contrato comercial.
Ademais, a interferéncia do BNDES na relacdo comercial pode também ser
entendida como uma ingeréncia sobre a politica de pre¢co e remuneracdo do
exportador brasileiro. O objetivo dos instrumentos de apoio as exportacdes
brasileiras é prover ao exportador brasileiro condi¢cbes semelhantes as de seus
competidores internacionais. A adogao de padrdes, jurisprudéncia, metodologias e
pardmetros incompativeis com a préatica de mercado e, até mesmo com a legislagdo
pertinente, podem se configurar em obstaculo a mais para empresa brasileira
concorrendo no mercado internacional. Indo ainda além, em principio é do interesse
do devedor contratar pelo menor preco possivel, dentro das possibilidades de cada
mercado.
Desse modo, durante todo esse tempo de apoio as exportacfes de servicos, 0s
normativos internos do Banco e 0s processos de andlise pautaram-se nessas
premissas. Portanto, ndo incluiram a avaliacdo da compatibilidade do custo do
projeto e o volume de crédito pleiteado. A préopria nogéo de “custo do projeto”, em
que pese o dever do BNDES com a economicidade dos recursos publicos, ja embute
uma visdo de vendedor do servico exportado. Prova disso sdo os documentos
exigidos para a analise das operagdes, que a época das operagdes, ndo incluiam o
contrato comercial e/ou seus anexos.
A orientacdo normativa para definicdo do valor do financiamento do BNDES estava
prevista em sua Politica Operacional (“PO”). Até 2015, nos itens Participacdo
Maéxima do BNDES, constava a seguinte redagio: “100% (cem por cento) do valor
da exportacdo, no INCOTERM constante do Registro de Operacdes de Crédito (RC)
do SISCOMEX - Sistema Integrado de Comércio Exterior, a critério do BNDES”
(conforme, por exemplo, PO de 2010, Anexo Il & Resolucdo 1894/2010 — BNDES
— Capitulo 7, item 6.2 e a Decisdo n° DIR 432/2002, Regulamento, item 5.1). Todas
as operagdes ora auditadas seguiram a referida orientacdo. Portanto, a referéncia de



valor do apoio estd fundamentada nas condigdes de venda (preco) e ndo na planilha
de custos que integra o contrato comercial.

Em relacdo a documentacao a ser apresentada para a analise, o paragrafo 1° do Art.
10° do RGO previa que a Consulta Prévia entregue pelo exportador deveria conter,
como informacgdes necessarias, a caracterizacdo do postulante e os elementos
fundamentais do empreendimento. Como previsao de regulamentacdo especifica, a
Decisdo n° DIR 432/2002 - BNDES define em seu Anexo 2 - Formulario de
Consulta Prévia - quais seriam tais elementos, a saber: informacGes da empresa
exportadora (dados cadastrais, participacdo das exportacbes no faturamento da
empresa, indicadores econdémico-financeiros, caracterizacdo do exportador, etc);
dados da empresa importadora; condi¢fes da exportacdo (valor da exportagdo no
incoterm negociado, valor FOB da operagdo, comissdo do agente comercial, etc);
condigdes pleiteadas do financiamento (valor pleiteado, prazo total, caréncia, taxa
de juros, etc); garantias oferecidas para o financiamento; e relacdo dos produtos a
serem exportados. No caso das operacdes ora auditadas, o item passivel de apoio era
“comercializagdo no exterior de servicos de construgdo civil e engenharia”
(Resolucdo 2080/2009 — Capitulo 7, item 4.2 b).

Adicionalmente, conforme previsto nas Orientagdes Internas dos capitulos
referentes ao PGs-embarque das PO (versdes de 2010 — Resolugdo 1894/2010 e 2011
— Resolucdo 2080/2011, por exemplo), as operagdes deveriam apresentar,
obrigatoriamente “Informagées suprimidas por solicitagdo da Unidade Examinada,
em funcao de sigilo, na forma do art. 169 da Lei n® 11.101/2005 ".

O exame da relacéo de documentos que eram exigidos pelos normativos do BNDES,
a época, para a analise e desembolso, deixam claro que a analise do banco era
direcionada para atividades tipicamente bancéarias, com exame do exportador, do
devedor, da garantia, da regularidade do crédito e da existéncia das exportagdes
brasileiras (conforme comprovagdo documental).

Assim, todo o arcabougo normativo, tanto do BNDES como da legislagdo externa,
ndo estabeleceu a obrigatoriedade da apresentacdo do contrato comercial antes da
aprovacao do financiamento. Conforme expresso nas Decisfes de Diretoria, este
documento era exigido apenas como condigdo precedente a liberacdo para a maioria
das operacgdes ou, quando aplicavel, como condigdo prévia a eficacia do contrato de
financiamento. No &mbito da operacéo ora auditada, o contrato comercial constou
como condicdo precedente ao desembolso de recursos pelo BNDES.

Embora tenha sido indicado no Relatorio, dentre os objetivos da auditoria, a afericdo
da “aderéncia da operacdo a legislacao vigente, incluindo os normativos internos do
BNDES”, observa-se que a andlise foi baseada em metodologias, modelos de
avaliacdo, decisBes, sumulas e orientaces do Tribunal de Contas da Unido, que
decorrem de uma visao fiscalizatéria em projetos nos quais 0s interesses a serem
preservados sdo os do ente publico contratante de determinada obra publica. Com
esse enfoque, a auditoria privilegia a analise de economicidade sob a Gtica do
comprador, ou seja, do importador cubano, desconsiderando 0s objetivos
fundamentais da operacéo do Pés-Embarque pelo BNDES, as condicdes e 0s termos
do contrato de financiamento, bem como os normativos internos do BNDES e a
legislacdo aplicavel sobre exportagéo.

A esse respeito, é importante destacar que mesmo no &mbito daquela corte de contas,
no que toca as exportacBes de servigcos financiadas pelo BNDES, o enfoque
economicista ndo se mostra pacificado, como se verifica em trecho do Voto do
Ministro Relator Augusto Sherman, no &mbito do Ac6rddo 2.006/2019, em que resta
detalhada sua divergéncia de opinido em relacdo a unidade técnica responsavel pela
auditoria de amostra de operac6es do Pds-Embarque (grifos proprios):



“Apesar de concordar com o conteudo das analises realizadas, divirjo da
unidade técnica com relagdo a aplicabilidade das mesmas as situagdes sob
andlise nestes autos.
A unidade técnica da a entender que seria produtivo e adequado que o
banco tivesse instrumentos que permitissem avaliar, ainda que apenas por
aproximacédo, o valor da obra a que se destinam os itens a serem exportados.
Sem esses instrumentos, o banco ndo poderia questionar os valores totais
apresentados pelas empresas solicitantes e, com isso, estaria exposto ao
risco de conceder financiamento com valores maiores até mesmo que 0
preco total do empreendimento.
Minha divergéncia reside no fato de, como ja afirmado algumas vezes ao
longo deste voto, a linha de financiamento sob analise néo se destinar a
financiar a execucdo total ou parcial de qualquer empreendimento,
mas sim e apenas o0s bens e servigos de engenharia que serdo
“exportados” para 0 empreendimento. Nesse sentido, a andlise que cabe
ser realizada pelo banco, no meu entendimento, néo se relaciona ao valor
do empreendimento, mas apenas aos bens e servi¢os a serem exportados,
conforme relacionados e descritos pelas empresas solicitantes” [Grifos no
original]
Como se observa, h& por parte do excelentissimo Ministro outro entendimento do
que deveria consistir a andlise do BNDES, que deveria ser focada na analise dos
itens exportaveis. Pode-se perceber uma migragdo do foco do processo em questao,
da analise do projeto e fiscalizacdo da obra para as exportacGes, ainda que com
divergéncias quanto a definicdo conceitual de exportagdo de servigcos e sua
elegibilidade ao financiamento publico. Conclui-se, ndo so6 pela divergéncia entre a
Equipe Técnica e o Ministro Relator, mas também pela sua inconsisténcia em
relacdo a decisdes prévias do Tribunal, que ndo ha um consenso dentro do préprio
6rgdo capaz de prover ao BNDES a seguranca juridica necessaria para viabilizar o
apoio.
No caso concreto, em que a finalidade é financiar a venda e fomentar as exportacfes
brasileiras, entende-se ndo ser adequada a aplicacdo de decisGes, estudos e
metodologias destinadas ao controle do custo, em que o olhar fiscalizatério se detém
no projeto em si adquirido e, portanto, com foco na protecdo e preservacdo dos
interesses do contratante da obra. Nesta “6tica do comprador”, reside a necessidade
de fiscalizacdo da obra com vistas a minimizar custos, enquanto 0 BNDES, como
Agéncia de Crédito a Exportacdo (Export Credit Agency - ECA), atua sob a “dtica
do vendedor”, e seu apoio, como todos os programas e instrumentos publicos de
apoio as exportacoes desde os anos 60, visam exatamente maximizar as exportacoes,
isto é, ainsercdo internacional das empresas e a geragdo de divisas, renda e emprego.
Como pode ser claramente observado do exame de seus normativos, 0 BNDES
procura organizar e divulgar procedimentos que, em tudo, se alinham as normas que
integram o sistema de apoio publico brasileiro as exportacdes, evitando criar
critérios e requisitos adicionais que possam ser restritivos a concesséo do crédito,
ressalvados os casos em que tal providéncia é necessaria para garantir a seguranga
da liquidag&o do financiamento concedido.
Parece, aqui, fundamental descrever, brevemente, o funcionamento do sistema de
apoio publico brasileiro as exportacdes. Conforme presente no Relatério
disponibilizado, esperava-se que o BNDES tivesse procedimentos estabelecidos
para a avaliacdo da compatibilidade entre o valor financiado da obra e o servico de
engenharia exportado de forma a justificar o emprego de recursos do Programa
de Financiamento as ExportacGes (Proex). Por mais que as trés formas desse
apoio (financiamento, seguro de crédito a exportacgao e equalizacdo de juros) possam
coexistir em uma Unica operagdo e, obviamente, ter pontos de intercessdo, 0s



respectivos processos de avaliacdo dos riscos e aprovacdo sdo autdbnomos e
independentes. Neste sentido, ndo compete a este banco a decisdo de acolhimento
do pedido de utilizacdo dos recursos do Proex, tampouco a sua aprovacao. Ainda
que haja o dever precipuo de cuidado com a coisa publica, o sistema de apoio
publico foi estruturado pelo legislador estabelecendo alcadas e obrigacGes
claramente delimitados. [Grifo no original]

Sobre o tema, também o TCU ja teve oportunidade de reconhecer a distingdo entre
o papel do BNDES e dos demais integrantes do sistema de apoio oficial, além de
entender que a atuagdo do Banco tem sido em aderéncia as normas aplicaveis. Por
meio do Acorddo 2218/2016 - TCU, decorrente da TC 017.751/2015-2, em que se
pretendeu analisar a representacdo do MP/TCU sobre possiveis irregularidades nos
financiamentos as exportacdes de engenharia realizadas pelo Banco com recursos
do FAT, o Tribunal de Contas considerou, categoricamente, que "As decisdes sobre
concessdo de financiamentos obedecem a logica de comércio exterior
interministerial, em que a assuncao de risco de crédito é assumida pela Uni&o" e
que "Quanto aos critérios adotados pelo BNDES na escolha das entidades
beneficiarias de operacGes de financiamento a exportacfes, a unidade instrutiva
reiterou que as instancias iniciais da cadeia decisria de analise e aprovacdo
dessas operagBes encontram-se no ambito Secretaria de Assuntos Internacionais do
Ministério da Fazenda (Sain/MF), Camara de Comércio Exterior (Camex), Comité
de Financiamento e Garantia das Exporta¢des (Cofig) e Agéncia Brasileira Gestora
de Fundos Garantidores e Garantias (ABGF) a partir da aprovagéo das operagoes
por esses 6rgdos e entidades, o papel do BNDES limita-se ao cumprimento dos
procedimentos posteriores relativos as etapas de enquadramento/analise do projeto
e aprovacdo do financiamento, que tém sido realizadas em aderéncia aos seus
normativos internos” (TC n. 017.751/2015-2, Min. Rel. Weder de Oliveira,
Plenério, DJ 24.08.16).

Cumpre ressaltar que, em linha com o compromisso do BNDES de aprimorar
continuamente seus processos, no decorrer do historico do Pés-Embarque, restou
evidente que havia informac@es importantes para a andlise financeira e bancéria do
BNDES, tais como: existéncia de adiantamento de recursos (e suas regras de
amortizagdo); condi¢Bes para a validade e/ou eficacia contratual; eventual retencgdo
de valores para pagamento apds o aceite final; clausulas de rescisdo unilateral; e
outras condicoes financeiras ou de negdcio que pudessem impactar de alguma forma
o risco de crédito do financiamento a ser concedido pelo BNDES. Sendo assim, o
BNDES passou a solicitar, paulatinamente, o envio de copia do contrato comercial
(ou de minuta) para analise bancaria previamente a aprovagdo do financiamento. O
intuito deste procedimento ndo era a avaliacdo de aspectos de engenharia do projeto,
seja global ou itemizada, mas refletir sobre aspectos que pudessem impactar o
crédito.

Assim, a apresentacdo do contrato comercial passou a ser exigida na fase de analise,
e ndo apenas como condigao prévia ao primeiro desembolso. Esta alteracéo ocorreu
por ocasido da revisdo das Normas Operacionais do Produto BNDES Exim Pds-
Embarque, aprovado pela Diretoria do BNDES por meio da Decisdo n° Dir
0408/2015, normativo exarado em 2015 e atualmente vigente. Por outro lado,
ressalta-se que o citado normativo ndo se aplica ao financiamento objeto da presente
auditoria, j& que a época da analise e contratacdo desse financiamento ndo havia tal
exigéncia prevista em qualquer norma”.

Anadlise do Controle Interno



O BNDES reitera na sua manifestacdo argumentos ja apresentados tratando (1) do objetivo do
programa, (2) da distin¢éo entre a natureza do contrato comercial e o de financiamento, (3) da
ndo interferéncia no preco de venda negociado pela empresa exportadora, (4) a interferéncia
do financiador na relagdo comercial poderia gerar corresponsabilidade, (6) que a adogdo de
padrdes, jurisprudéncia, metodologias e parametros incompativeis com a pratica de mercado
e, até mesmo com a legislacdo pertinente, podem se configurar em obstaculo a mais para
empresa brasileira concorrer no mercado internacional, (7) o atendimento aos normativos na
confirmacéo de exportacdes e (8) que a PO contempla o valor e néo custo.

Traz, ainda, julgados da Corte de Contas que entende aplicaveis, transcrevendo trechos dos
Acordaos do TCU n° 1.026/2009 e n° 1.413/2016, ambos do Plenario, que informam a
sistematica de comprovacdo da realizacdo das exportacdes de servigos e de sua efetiva
execucdo no exterior e sobre a inexisténcia de exigéncia contratual para que o BNDES
exercesse qualquer tipo de fiscalizagcdo, o que se coaduna com o entendimento desta equipe.

Em resumo o BNDES reforga que sua anélise, amparada nos normativos internos e externos,
ndo deve imiscuir-se na compatibilidade de custos do projeto, restringindo-se a verificacao
dos itens exportados, sem envolver avaliagdo quanto a economicidade do projeto,
acrescentando que tal atribuicdo é do comprador dos produtos brasileiros. Acrescenta que
eventual avaliacdo acerca da compatibilidade dos precos poderia trazer para o banco riscos
de corresponsabilizacdo, hoje mitigados.

Merece destaque a divergéncia de opinido apontada pelo BNDES (Acérddo TCU n°
1.413/2016) entre 0 Ministro Relator e a equipe técnica, no que tange a compatibilidade entre
o valor do servico exportado e a concessao de crédito, sugerindo que nao ha pacificacdo de
entendimento sobre o tema. Ocorre que esta divergéncia se limita ao objeto de avalia¢do, ndo
afastando a sua necessidade. Tanto que o acorddo fixa prazo para que o BNDES apresente
planos de trabalho para elaboracdo de metodologias para avaliacdo prévia a celebracdo do
contrato de financiamento dos custos/valores dos itens a serem financiados a titulo de
exportacao de servicos de engenharia.

De todo o debate, merece registro que ndo se propde que o BNDES participe de qualquer
etapa de negociacdo ou mesmo da escolha das técnicas e métodos de execucao dos projetos
de empresas brasileiras contratadas no exterior, preservando, assim, a autonomia da vontade
das partes do contrato comercial e mantendo o banco afastado do risco de
corresponsabilizagéo. Propde-se apenas que a instituicdo limite, internamente, o volume de
recursos que esta disposta a aplicar na concessao de crédito associada ao projeto, sem que
1sso se configure em privilégio da denominada “6tica fiscalizatoria” em detrimento da “oOtica
de pais vendedor”.

No debate sobre precos, o BNDES informa que a PO vigente até 2015 permitia o
financiamento de até 100% do valor do bem registrado no INCOTERM financiavel, sendo
que a avaliacdo do preco é efetuada com base nas informacgdes prestadas pelo proprio
exportador.



Vale acrescentar, ainda, que tal avaliacdo de precos nédo foi identificada no caso concreto, em
que grande parte das exportacdes envolviam servigos de engenharia a serem executados no
exterior, 0 que torna a avaliacdo de precos mais complexa. Tais consideracdes apenas
evidenciam que o modelo tedrico normativo proposto pelo banco é lacunoso e ndo mitiga de
forma suficiente os riscos associados a concessdes de credito voltadas para empreendimentos
mais complexos, em especial o valor do limite de crédito adequado para o financiamento do
empreendimento.

Ancorando-se na abordagem de riscos proposta, cita-se que os procedimentos aplicados pelo
banco, a par de surtirem efeito positivo na mitigacdo de riscos de corresponsabilizagéo, séo
insuficientes para mitigar o risco de desvio de finalidade dos recursos disponibilizados, sendo
certo que uma das formas de identificar-se tal ocorréncia envolve a avaliagdo da
compatibilidade entre o valor pleiteado e o0 custo esperado com base em avaliacdo
paramétrica, a partir dos dados do projeto.

Nesses termos, caso identificado descompassos significativos, analises complementares
seriam demandadas visando a mitigar o risco de que o potencial excedente de crédito venha
a ser destinado a outras finalidades, sendo relevante destacar que os procedimentos de
controle e acompanhamento instalados sdo insuficientes para tal desiderato. Toma relevo
nesse debate o risco de financiamento a corrupcdo, sendo oportuno destacar que a presente
proposta se alinha ao recomendado pela OCDE.

Dito isso, o0 apontamento da equipe de auditoria apenas informa para o banco a necessidade
de aprimoramento de seus processos, em especial aqueles voltados a mitigacdo de riscos,
sendo certo que caberd a instituicdo avaliar e adotar o tratamento que entender adequado.

Recomendacdes:

Recomendacdo 1: Definir metodologia para analise de estimativa de custos de implantacdo de
projetos no exterior, de forma que seja avaliada a adequabilidade dos valores aprovados para
o financiamento.

2.1.3. AlteragOes nas projecdes de bens e servigos, com reducdo do primeiro e
incremento do segundo, sem avalia¢fes meritorias significativas do BNDES.

Fato

A leitura das Atas do Comité de Financiamento e Garantia das Exportacdes - Cofig revela sua
atuacdo alinhada as competéncias previstas no Decreto n° 4.993/2004, ao estabelecer o
enquadramento da operacdo objeto da presente andlise, prevendo US$ 802,3 milhdes em
exportagdes brasileiras, sendo US$ 191,1 milhdes em bens e US$ 611,3 milhGes em servigos,
conforme a seguir:

Tabela 2 - Distribuicao de gastos entre bens e servicos previstos (em US$ mil)



Bens Servicos
Tranches Valor tranche % %

(A) Valor (B) (BIA) Valor (C) (CIA)
1° (Ata 53) 51.000,00 25.836,00| 50,6 25.264,00| 49,4
2° (Ata 66) 127.900,00 51.200,00| 40,0 76.700,00| 60,0
3° (Ata 71) 176.470,58 61.764,70| 35,0 114.705,88 | 65,0
4° (Ata 91) 176.470,58 32.225,00| 18,3 144.24558 | 81,7
5° (Ata 101) 270.483,00 20.089,00 7.4 250.394,00| 92,6
Total 802.324,16 191.114,70| 23,8 611.309,46 | 76,2

Fonte: Elaborado pela equipe, considerando dados das Atas do Cofig.

O BNDES, em suas avaliagdes, considerou as estimativas de exportacdo apresentadas pela
COI com proporcao de bens e servigos diversa da estabelecida pelo Cofig.

Segundo Nota AEX 2019/18, de 11/02/2019, ainda que os trés instrumentos que suportam a
politica de apoio publico as exportacdes de bens e servicos brasileiros (financiamento, seguro
e equalizacdo) estejam inter-relacionados, o banco possui autonomia para estabelecer as
condicdes de suas operacdes de crédito em conformidade com seus normativos. Acrescenta
que, como a andlise do pedido de financiamento pelo BNDES é posterior ao enquadramento
pelo Cofig, esta pode incorporar dados mais atualizados, como os valores estimados de bens
e servicos a serem exportados. Ressalta que, a cada alteragdo na composicdo de bens e
servicos, 0 Registro de Operacdo de Crédito — RC devera ser atualizado, sendo o pedido
encaminhado pelo exportador ao Banco do Brasil, 6rgdo anuente para alteracfes do RC nas
operagcOes que contam com recursos a titulo de equalizacdo. A verificacdo pelo BNDES da
compatibilidade dos valores constantes do RC é uma das condi¢des para o desembolso,
destacando que ajustes na composi¢édo de bens e servigos ocorrem com regularidade, conforme
a execucao da operacao.

Em um primeiro momento, as previsfes indicavam o acréscimo de bens, mas, na anélise da
ultima tranche, as previsdes encerram com um valor inferior ao inicialmente projetado. Para
facilitar o entendimento, apresenta-se, abaixo, a composicao de bens e servi¢os constante dos
Relatérios de Analise elaborados pelo BNDES para deliberacdo de sua Diretoria:

Tabela 3 - Distribuicao projetada de gastos entre bens e servigos (em mil US$)

Exportades Enquadrado | Valores projetados pela COIl conforme Relatorios de Anélise do BNDES
Cofig* 18 tranche | 22tranche 3% tranche 42 tranche 52 tranche
Bens 191.115| 24% N/D 305.317 | 38% | 305.317 | 38% | 193.662 | 24% | 139.454 | 17%
Servigos 611.309 | 76% N/D 497.213 | 62% | 497.213 | 62% | 608.762 | 76% | 662.970 | 83%
Total 802.424 43.350 | 802.530 802.530 802.424 802.424

Fonte: Elaborado pela equipe, considerando dados das Atas Cofig n°® 53, 66, 71, 91, 101 e dos Quadros de Usos
e Fontes dos Relatorios de Analise AEX/DECEX 2 2010/0044, 2011/0023, 2012/0020, 2013/0017
* Segundo Nota AEX 2019/18, de 11/02/2019 os valores foram alterados para se adequar ao realizado.

Da tabela acima, verifica-se a oscilacdo na composicao de bens e servigos exportados, sendo
que, entre a previsao inicial no Cofig (US$ 191,1 milhGes) e a analise referente a ultima
tranche (US$ 139,4 milhGes), houve a substituicdo de bens por servicos em US$ 51,67
milhdes.



A tabela revela, ainda, a predominancia da exportacdo de servicos, o que demandaria o
incremento dos controles nas etapas de andlise do pleito e no acompanhamento da execucao
voltados para mitigar o risco de comportamento ilicito por parte dos beneficiarios, uma vez
que a rastreabilidade da prestacdo € mais dificil quando comparada a compra e a venda de
bens.

Neste sentido, recorreu-se aos Relatdrios de Analise buscando identificar quais as avaliacdes
efetuadas pelo banco para a demonstracdo da viabilidade do projeto, da razoabilidade, da
suficiéncia dos valores apresentados e do alinhamento dos bens e servigos exportados a
politica publica de fomento sob sua execugéo, sendo certo que ndo se espera do BNDES uma
analise minuciosa do projeto, mas a0 menos uma avaliacdo paramétrica que permita a
instituicdo emitir um posicionamento técnico, com o tratamento de eventuais distor¢bes
relevantes nas premissas adotadas.

Da leitura dos mencionados relatorios, verificou-se que as avaliac@es efetuadas pelo BNDES
se concentram em informacdes prestadas pela COl. No Relatério de Analise referente a 42
tranche observa-se o questionamento do banco sobre as raz6es que levaram a reducéo do valor
das exportacOes de bens e a elevacdo do valor dos servicos. Apos estes questionamentos, o
Relatério de Andlise da 52 tranche, de 10/04/2013, trouxe a previséo objetiva do valor minimo
de bens a serem exportados previstos no contrato, com a inclusao de clausula penal atrelada a
inobservancia deste limite.

A questdo toma maior complexidade ao se trazer para o debate a exigéncia interna, aplicavel
a etapa de anélise do projeto, da defini¢do do percentual de bens e servigos a serem exportados
quando o apoio envolver servigos de construcdo civil e engenharia. Conforme Resolugdes de
Diretoria n° 1.445/2007, 1.894/2010 e 2.080/2011 (vigentes no periodo da contratacdo), as
analises do banco devem definir a proporcdo de bens e servicos a serem exportados,
considerando a potencial incorporacao de bens tomada caso a caso.

Portanto, observa-se que as normas concedem liberdade a definicdo da proporcéo de bens e
servigos nos projetos beneficiados com os recursos do BNDES, mas esta avaliacdo deve ser
fundamentada com uma analise circunstanciada que poderia, inclusive, apontar para a
inexisténcia de bens a serem exportados, caso ndo houvesse possibilidade de incorporacéo.

Vale notar que, em que pese os Relatorios de Analise conterem informacgdes sobre bens a
serem incorporados, como, por exemplo, a superestrutura ferroviaria e as gruas, ndo ha
avaliacdo quanto a possibilidade efetiva de sua incorporagéo, sendo certo que 0s mencionados
bens foram substituidos nas duas ultimas tranches, por ndo serem produzidos no Brasil. Tal
questdo poderia ter sido afastada preliminarmente com a avaliacdo da viabilidade do projeto.

Ainda, considerando o caso concreto, cita-se os Relatorios de Anélise da 12 e da 22 tranches
que indicam, objetivamente, a inexisténcia de fixacdo de limites percentuais, sem elencar as
razbes que levaram a tal medida, conforme o quadro “Linha de Crédito do BNDES a
Republica de Cuba” (item 2), a seguir reproduzido, evoluindo para a inexisténcia de
pronunciamento na 32 tranche, questionamentos na 42 e fixacdo de valor minimo de bens na
52 (US$ 37 milhdes):



Bens e servicos brasileiros, sem fixacdo de limites percentuais
entre eles. No caso de Bens, serdo passiveis de apoio as maquinas
e equipamentos e materiais que atinjam o indice minimo de
nacionalizacdo de 60%, a ser apurado de acordo com os critérios
utilizados pela FINAME/BNDES e constantes da relacdo de
produtos Financidveis do BNDES-exim.

Produtos elegiveis

Conforme mencionado, na analise do Quadro de Usos e Fontes do projeto referentes a 4% e a
52 tranches, observa-se questionamento da equipe técnica acerca da queda na projecéo de bens
e 0 consequente aumento na exportacdo de servicos. Ainda que as reducbes nos valores
estimados de bens entre a 3% a 52 tranches sejam diferentes (32 para 4% US$ 111,7 milhGes e
42 para 5% US$ 54,2 milhdes), para ambos os relatorios a manifestacdo da COIl é a mesma,
justificando uma alteracdo da ordem de US$ 141,1 milhdes.

Os esclarecimentos prestados, a0 mesmo tempo em que trazem questdes de ordem técnica
para a reducdo no valor dos bens exportados (premissas geoldgicas superestimadas — US$ 6,4
milhdes), apontam para a inefetividade do direcionamento de recursos, em decorréncia de
decisdes do tomador de crédito para a aquisicao/reforma de bens no mercado interno de Cuba
(aco, madeira e dragas — “Informagées suprimidas por solicita¢do da Unidade Examinada,
em funcéo de sigilo, na forma do art. 155, § 1° da Lei n° 6.404/76 e art. 169 da Lei n°
11.101/2005 ) e a importacdo de bens de outros paises, uma vez que 0S materiais necessarios
para a conclusdo do projeto ndo eram fabricados no Brasil, conforme ja registrado (gruas e
superestruturas ferroviarias — “Informacgées suprimidas por solicitagdo da Unidade
Examinada, em fungéo de sigilo, na forma do art. 155, § 1°, da Lei n® 6.404/76 e art. 169 da
Lei n°11.101/2005 ).

Em contraponto, o acréscimo nas exportac@es de servicos é justificado de forma ampla pelo
(i) aumento de mao de obra expatriada para atender prazos contratuais e antecipacdes
solicitadas pelo importador; (ii) aumento de servigcos especializados ndo previstos; (iii)
revisdes nos projetos de engenharia devido as alteracdes nos tracados da rodovia e ferrovia;
(iv) contratacdo de consultorias de engenharia especializadas em obras maritimas e de
dragagem; (v) aumento de servicos de construcdo, de volumes de terraplanagem e da
quantidade de pontes executadas; e (vi) aumento das taxas (beneficios e contingéncias) em
relagdo ao orcado para o projeto de construcdo da Autopista Nacional, obra de menor
complexidade, sob o ponto de vista de engenharia. As principais alteracdes entre bens e
servicos sdo resumidas na tabela a seguir:



Tabela 4 - Migracao dos gastos com exportacao de bens para servicos (em US$

milhdes)
Diminuicdo de bens Valor Aumento de servicos Valor

Gruas “Informagées Mao de Obra expatriada | “Informagées
Acessorios para | suprimidas por | Subcontratados suprimidas por
ferrovia solicitacdo da Unidade solicitacdo da Unidade
Camisa metalica Examinada, em funcdo | Projetos Examinada, em fungéo
Draga (foi reformada) | de sigilo, na forma do | Servicos de construcdo | de sigilo, na forma do
Compras locais de | art. 155, § 1°, da Lei n° Taxas (|ucr0 e | art. 155, § 19 da Lei n°
materiais 6.404/76 e art. 169 da Contingéncias) 6.404/76 e art. 169 da
Total Lein®11.101/2005 . Lei n®11.101/2005".

Fonte: Relatério de Analise AEX DECEX 2 2013/0017

Em que pese as justificativas apresentadas pela COI, ndo foram identificadas avaliagcdes por
parte da equipe técnica do banco quanto a exequibilidade das alteragdes apontadas, bem como
o0 seu alinhamento com o incremento das exporta¢6es dos subfornecedores nacionais.

Vale anotar ainda que o pedido de justificativas efetuado pelo banco demonstra a importancia
da necessidade de incremento das analises sobre os projetos e afasta eventuais interpretacdes
quanto a faculdade da avaliacdo de mérito sobre as concessdes de crédito.

Em sintese, como ndo havia limitagdo ao exportador das 22 a 42 tranches, 0 que se observou
no caso concreto foi uma queda na estimativa de bens exportados de US$ 305,3 milhdes (22
tranche) para US$ 139,5 milhGes (52 tranche), com a execucéo efetiva de US$ 123,5 milhGes
e a diferenca remanejada para servicos, reduzindo os impactos internos desejados decorrentes
das externalidades da concesséao de crédito.

De todo o exposto, tem-se que, no caso do Porto de Mariel, a ndo definicdo da proporcao de
bens e servigos permitiu a execucdo do projeto em percentuais diferentes daqueles submetidos
pela COl ao BNDES para obtenc¢do do financiamento.

Considerando a manifestacdo apresentada pelo BNDES?3, reforca-se que ndo se requer a
fixacdo de um percentual objetivo de bens e servicos a ser aplicado indistintamente a
determinados projetos, mas sim que seja requerida avaliacdo especifica e circunstanciada que
declare os elementos que levaram a definicdo de um ou outro percentual, devendo esta
avaliagéo ser registrada em documentos internos que fundamentam a concessao de crédito
(por exemplo, no Relatorio de Analise).

Destaca-se, ainda, que € razoavel arguir que esses percentuais admitam certa flutuacgéo,
previamente definida, de modo a néo se transformar em clausula excessivamente onerosa para
0 exportador que, em casos extremos, poderia ser punido por variagdes normais entre as etapas
de planejamento e execucdo dos projetos. Nao se admite, contudo, alteragdes significativas
imotivadas nesta proporcao.

23 Resposta a SA 201504305/19, cuja manifestacdo e respectiva anélise efetuada encontram-se disponiveis no
anexo a este Relatério.



Em sede de manifestacio ao Relatdrio Preliminar?®, sinteticamente, o BNDES reitera o
entendimento de que a definicdo dos bens ndo era adequada ao caso, trazendo detalhes sobre
a linha de financiamento em andlise e destacando que a exportacdo de servicos visa,
essencialmente, a inser¢do das companhias brasileiras no mercado internacional e o ingresso
de divisas. Nesses termos, registra que, considerando os objetivos da linha e a complexidade
do projeto do Porto de Mariel, um percentual menor de bens ndo pode ser entendido como
evidéncia de desatendimento a politica publica.

Informa ainda que, com o enrijecimento dos critérios de anélise dos pleitos de exportacéo de
servicos praticado pelo banco, as construtoras brasileiras passaram a buscar crédito com ECA
europeias que, por sua vez, exigem a aquisi¢do de bens do pais financiador direcionando o
fluxo de divisas de longo prazo para esses paises. Ha ainda informag6es sobre a divisao do
financiamento em tranches com esclarecimentos sobre as dificuldades da delimitacdo da
proporcdo de bens e servicos em cada uma delas, a atuacdo do banco quando identificou
variacdo na 42 tranche, diferencas na atuacdo dos agentes governamentais externos
(Camex/Cofig, SCE e BB) e recomendacdes da OCDE para combate a corrupg¢do. De todo
esse arrazoado, o banco conclui pela inexisténcia de descumprimento de seus normativos
internos.

Considerando todas as informacdes trazidas pelo banco, entende-se, em resumo, que a
considerac@es reforcam os apontamentos da equipe de auditoria, uma vez que a operacdo nao
representou ingresso de divisas, pois, a uma, Cuba esta inadimplente e, a duas, ndo houve a
exportacdo de bens no quantitativo originalmente previsto para garantir a entrada futura de
divisas. Releva destacar, nesse contexto, que os apontamentos da equipe de auditoria alinham-
se as mencionadas praticas das ECA europeias que, para a concessao de financiamentos,
associam a aquisi¢do de bens produzidos nos paises financiadores, garantindo assim nédo
apenas a entrada de divisas decorrentes da operacao de crédito, mas também aquelas advindas
de eventuais prestacdes de servigos e venda de pecas sobre 0s bens exportados.

Tais apontamentos reforcam a necessidade de aprimoramento da metodologia de analise dos
pleitos de financiamento a exportacdo de servicos, de forma que a associacdo de bens aos
financiamentos a exportacdo passe a ser um requisito enfrentado pela equipe técnica. Tal
analise devera indicar a proporc¢éo de bens e servicos a serem exportados, sendo que é possivel
admitir alteracdes dessa propor¢édo na fase de execucgéo, desde que devidamente justificadas e
apreciadas pelas equipes de acompanhamento. N&o é demais reforcar que a metodologia do
banco podera prever situacGes onde a defini¢do de percentuais de bens e servi¢os possa ser
afastada, sendo certo, contudo, que tal ocorréncia deverd vir acompanhada da devida
fundamentacdo tecnica.

Assim, finalizando, da analise das informacOes apresentadas pelo BNDES, observa-se que as
avaliacOes efetuadas para fundamentar a concessdo de crédito em apreco foram suficientes

24 Nota Al n2 2020/13.



para garantir o atendimento primario da politica publica sob sua execucdo, qual seja, a
insercao internacional de empresa brasileira.

Entretanto, a reducdo da exportacdo de bens prevista nos pleitos, com migracdo dos gastos
para servigos (com forte representatividade da rubrica de “lucros e contingéncias”), reduziu a
expectativa inicial de incremento de atividade na inddstria nacional, elemento também
relevante para a atuagdo do banco, sendo inclusive citado como exigéncia de ECA europeias.

Manifestacdo da Unidade Examinada

Em resposta a SA201504305/19, que encaminhou o fato para apreciagdo pelo BNDES, o
banco se manifestou por meio da Nota AEX 2019/18, de 11/02/2019, abaixo reproduzida:

“Primeiramente, cumpre esclarecer que as Linhas de Financiamento BNDES-Exim
Pds embarque inserem-se no sistema de apoio publico as exportag8es, em conjunto
com os Programas Proex-Financiamento e Proex-Equalizagdo de Taxas de Juros e o
Seguro de Credito a Exportagdo (SCE), com lastro no Fundo de Garantia a
Exportacéo (FGE).

Portanto, embora a concessdo de equalizacao, a cobertura do SCE e o financiamento
do BNDES sejam instrumentos interrelacionados, o processo de andlise e definicéo
das condicBes de cada um deles ocorre de forma independente. O Banco do Brasil
(BB) e a ABGF analisam os pedidos de equalizacdo e cobertura do SCE,
respectivamente, e submetem as suas propostas ao Cofig. Uma vez aprovados, a
equalizacdo e o seguro sdo consignados por meio da emissdo do Registro de
Operacdo de Credito (RC) e do Certificado de Garantia.

O RC, mais especificamente, descreve o conjunto de informacgGes de carater
comercial, financeiro e cambial relativo as exportagdes de bens e servicos
financiadas, incluindo as condigdes referentes a equalizagdo. Além disso, o RC
exige que os valores de bens e de servi¢os sejam informados e constantemente
atualizados pelo exportador, uma vez que é necessario vincular os Registros de
Exportacdo (RE) de todos os bens exportados no &mbito do financiamento ao RC.
Tais atualizagdes se traduzem em pedidos de alteracdo na composicdo de bens e
servicos que constaram originalmente do RC, os quais sdo encaminhados pelo
exportador ao BB, 6rgdo anuente para alterages do RC nas operagfes que contam
com recursos a titulo de equalizagéo.

No que diz respeito ao BNDES, suas operacdes sdo aprovadas em consonancia com
as normas e principios gerais estabelecidos pelo Regulamento Geral de Operagdes
(RGO)%.

Além disso, as Politicas Operacionais do BNDES (PO)? definem que as condigdes
de financiamento e suas orientagdes sdo aplicadas aos Produtos, Linhas de

%5 Regulamento Geral de Opera¢des (RGO) “Art. 1° - Este Regulamento estabelece as normas e principios que,
ressalvadas as disposi¢des pertinentes a linhas de financiamento, programas e produtos especificos, devem ser
observados nas operagGes ativas do BNDES, na qualidade de principal instrumento de execugdo da politica de
investimentos do Governo Federal.”

26 OrientagBes Basicas das Politicas Operacionais "1. Introdugdo: As Politicas Operacionais do BNDES refletem,
por um lado, a diretriz de que sua atuagdo deva se dar por meio de financiamento de projetos que tenham
retorno social acima de retornos privados, com impacto em termos de produtividade, geragcdo de empregos,
beneficios ambientais, inovagdo e melhoria na qualidade vida da populagdo e, por outro, os desafios presentes
num cenario de restricdo fiscal e na necessidade de se retomar o crescimento econémico. A diretriz e o
contexto econdmico moldaram o desenho das Politicas Operacionais, que preveem uma atua o de forma
horizontal (com foco nos impactos previstos a serem gerados pelos projetos apoiados) e énfase no apoio a



Financiamento, Programas e Fundos, salvo naquilo que os respectivos regulamentos
dispuserem em sentido contrario. Nesse sentido, as condi¢8es dos financiamentos,
no ambito da Linha Pés embarque, sdo aprovadas pela Diretoria do BNDES, a quem
compete igualmente a aprovacdo das normas de operacdes, mediante expedicdo de
regulamentos especificos, nos termos de seu Estatuto®”.

Ressalte-se que a aprovacdo de uma operacdo na Linha Pés-embarque BNDES -
Exim Pos embarque, além de estabelecer os encargos financeiros, prazos e
obrigacOes de cada uma das partes, enumera também as condigdes precedentes para
o desembolso dos recursos, dentre as quais a apresentagdo e manutencdo do RC em
conformidade com as condi¢bes aprovadas pelo BNDES para a concessdo do
credito.

Ou seja, ndo ha que se falar em insuficiéncia dos controles do Banco no sentido de
""garantir a execucdo do projeto nos termos do enquadramento do Cofig, conforme
afirmado no Oficio em referéncia. O BNDES possui autonomia em seu processo de
aprovacdo, podendo estabelecer as condi¢des para suas operagdes de credito em
conformidade com seus préprios normativos. Portanto, o estabelecimento, por parte
do BNDES, de condicdes diferentes daquelas aprovadas pelo Cofig, por si sd, ndo
representa insuficiéncia dos controles do banco.

Além disso, cabe ressaltar que a analise do pedido de financiamento pelo BNDES ¢
posterior ao enquadramento pelo Cofig. Isso significa que, apesar de os exportadores
submeterem o mesmo material a cada um dos 6rgdos envolvidos no processo de
concessdo do credito e cobertura do SCE (BNDES, BB e ABGF, anteriormente
SBCE), o BNDES pode incorporar dados mais atualizados em suas analises, em
particular as estimativas referentes aos valores de bens e servicos a serem
exportados.

Foi exatamente o que ocorreu no caso da primeira tranche de Mariel. A operacdo foi
apreciada originalmente na 49° Reunido Ordinaria do Cofig, em 27/08/2008, que
deliberou no sentido de submeter os pleitos de equalizagdo e de cobertura do SCE a
Camex. O valor das exportagdes brasileiras totalizava US$ 43.060.000,00, dos quais
US$ 25.836.000,0 em bens e US$ 17.224.000,00 em servigos. Uma vez aprovada
pela Camex, a operacao retornou ao Cofig para enquadramento em sua 53° Reunido
Ordinéaria, em 17/12/2008, j& com o valor das exportacdes atualizado para US$
51.100.000,00 e o montante correspondente a servicos majorado para US$
25.264.000,00.

O BNDES, por outro lado, considerou em seu Relatério de Analise, concluido em
03/12/2008 informacbes mais atualizadas do que aquelas que embasaram a
deliberagdo da Camex e do Cofig em dezembro de 2008, refletindo a informagéo do
exportador de que a primeira tranche abarcaria apenas servigos de mobilizagéo, o
que foi consignado nas condi¢des aprovadas pelo Banco para o financiamento. A
discrepéncia na composicdo de bens e servi¢os foi remediada na 54° Reunido
Ordinéria do Cofig, em 28/01/2009, na qual o Cofig aprovou a remanejamento da
rubrica de bens para servigos, conforme relato do BB. Nesse sentido, 0 RC

infraestrutura, educagdo, saude e meio ambiente.

Observagdo: As orientagGes estabelecidas neste capitulo aplicam-se, como regra geral, aos Produtos, Linhas de
Financiamento, Programas e Fundos, salvo naquilo que os respectivos regulamentos dispuserem em sentido
contrario."

27 Estatuto do BNDES "Art. 19. Compete a Diretoria:

I. aprovar, em harmonia com a politica econémico-financeira do Governo Federal e com as diretrizes do
Conselho de Administragao:

a) as Linhas orientadoras da agdo do BNDES; e

b) as normas de operagdes e de administragdo do BNDES, mediante expedi¢do dos regulamentos especificos;

(.)



apresentado pelo exportador para a realizacéo do desembolso dos recursos, efetuado
em 31/08/2009, ja continha a informacdo de que aquele valor se referia
integralmente a servicos.

Conforme mencionado anteriormente, a manutencdo do RC em boa ordem, ou seja,
refletindo as condicdes vigentes para o financiamento, também é uma das condicGes
precedentes estabelecidas contratualmente para a utilizacdo do crédito. Ou seja, em
caso de alteracBes na composicdo de bens e servigos, cabe ao exportador
providenciar junto ao BB os devidos ajustes na RC. O BNDES, por seu tuno, como
parte do seu procedimento que precede cada desembolso, verifica toda a
documentacdo encaminhada pelo exportador (Autorizacdo de Desembolso, fatura
comercial, RE, etc), bem como a aderéncia das condi¢bes descritas no RC aos
valores de bens e servicos apresentados para desembolso. E relevante destacar que
ajustes na composicao de bens e servigos ocorrem com regularidade, o que, no caso
de Mariel, ocorreu em cada uma das tranches, conforme respectivos ajustes no RC,
a seguir discriminados:

2° Tranche. RC n° 10/0004534 (SISBACEN)

o Exportacoes
N"RC Data Bens (US$) | Servicos (US$)
10/0004534 | 22/12/2010 51.200.000 76.700.000
10/0004534 | 03/11/2011 51.230.000 76.670.000
3° Tranche. RC n° 11/0000325 (SISBACEN) e n°® 12/504130 (Novoex)
o Exportacoes
N®RC Data Bens (US$) | Servicos (US$)
11/0000325 | 22/09/2011 61.764.706 114.705.882
11/0000325 | 06/07/2012 13.959.263 57.213.453
12/504130 | 29/05/2012 47.805.443 57.492.429
12/504130 | 14/12/2012 40.352.195 64.945.676
12/504130 | 17/05/2013 7.391.829 97.906.042
12/504130 | 06/06/2013 6.967.981 98.329.891
4° Tranche. RC n° 12/525758 (Novoex)
o Exportacdes
N"RC Data Bens (US$) | Servicos (US$)
12/525758 | 26/07/2012 32.225.000 144.245.588
12/525758 | 14/12/2012 39.678.247 136.792.341
12/525758 | 15/05/2013 30.203.513 146.267.075

Cumpre registrar que no caso da 1? tranche, o ajuste na composicdo de bens e
servicos foi efetuado antes de sua apresentacdo ao BNDES e no caso da 52 tranche,
ndo houve ajustes durante a vigéncia do prazo de utilizacdo do credito do BNDES,
no entanto, ap0s o seu encerramento, cabia ao exportador atualiza-lo para refletir
ndo sé alteracdes nos valores de bens e servigos, mas também a reducdo no valor do
financiamento do BNDES.

No que diz respeito a fixa¢do do percentual minimo de bens, o entendimento do
BNDES é no sentido de que ndo houve inobservancia das Resolucdes 1.445/2007,
1.894/2010 e 2.080/2011. Em primeiro lugar, e importante destacar os antecedentes
que levaram a expedi¢do do normativo acima. A regra vigente até entdo (Resolugdo
1.268/2006 e anteriores) determinava um percentual minimo de bens equivalente a
35% para todas as operacOes de servigos de engenharia e construgdo. A principal
motivagdo por tras do estabelecimento de um valor minimo de bens foi direcionar
as empresas de engenharia a buscar projetos que gerassem uma demanda relevante
por equipamentos e materiais brasileiros. Entretanto, a imposicdo de regras desta



natureza mostrou-se, na pratica, um obstaculo para o acesso ao credito do BNDES
e a sua manutencdo poderia comprometer ndo s6 as exportacdes de servicos de
engenharia como também dos bens incorporados aos empreendimentos ou
consumidos ao longo de sua construcéo, indo de encontro ao seu objetivo.

Além disso, estabelecer uma regra uniforme implicava desconsiderar as
especificidades e o potencial intrinseco de agregacéao de bens de cada projeto. Exigir
que as exportagBes brasileiras para a construgdo de uma usina hidrelétrica, uma
rodovia ou um porto observassem o mesmo percentual minimo de bens no montante
de exportacBes correspondia a dispensar tratamento igual a situagdes completamente
distintas.

Mesmo projetos da mesma natureza podem oferecer possibilidades de incorporacéo
de bens diferenciadas, em funcdo de fatores como: i) o pais onde o projeto esta
situado; ii) a sua localizagdo dentro do pais, se perto de um centro urbano ou em
uma area remota; iii) as carateristicas geofisicas do terreno onde as obras serdo
realizadas; iv) a capacidade da industria local; iv) a qualidade da méo de obra local;
v) 0 escopo do contrato comercial; vi) a legislagdo do pais importador; dentre outros.
Em consondncia com a Resolugdo 1.445/2007 e posteriores, a possibilidade de
incorporagdo de bens era, de fato, um dos itens examinados pelos técnicos do
BNDES durante a andlise dos pedidos de financiamento, mais especificamente de
bens de maior valor agregado, conforme 0s objetivos do apoio do Produto BNDES-
Exim. Cabe ressaltar também que esse processo foi sendo aprimorado ao longo do
tempo, com o BNDES passando a demandar um maior detalhamento acerca dos
bens e servicos brasileiros a serem exportados e, posteriormente, dos bens que
seriam adquiridos fora do Brasil, com o intuito de tentar identificar oportunidades
adicionais de fornecimento a partir do Brasil.

Além disso, em alguns casos, 0 BNDES identificou que era possivel especificar o
tipo de bem a ser exportado, tais como turbinas e geradores no caso de usinas
hidrelétricas, tubos no caso de gasodutos, etc. Ou seja, a passibilidade de
incorporagdo de bens deixou de ser tratada exclusivamente como um percentual
global a ser atingido com qualquer tipo de bem e passou a prever metas especificas
para certos tipos de bem, determinando inclusive as NCM que seriam usadas para
fins de comprovacdo. A titulo de exemplo, ha opera¢Bes que incluem obrigacdes
especificas para a exportacdo de equipamentos de geragdo de eletricidade, tubos,
equipamentos como tratores, escavadeiras, veiculos pesados, dentre outros.

A operacionalizagdo dos referidos normativos foi influenciada pelo contexto
descrito acima, no qual a alteragdo promovida tinha como objetivo "(...) eliminar o
indice minimo de participacdo de bens nacionais como critério de elegibilidade para
as operagdes envolvendo exportacdes de servigcos de engenharia e constru¢do (...)",
conforme a proposi¢do da IP Conjunta AEX/DECEX2 n° 0103/07 e AP/DEPLAN
n° 35/07, de 06/06/207 (em anexo). Nessa linha, ndo obstante a analise efetuada pela
equipe técnica da AEX, o entendimento foi no sentido de propor explicitamente um
percentual minimo de bens apenas quando houvesse de fato a possibilidade e a
oportunidade de impor a uma participacdo minima de bens de maior valor agregado.
Cabe ressaltar que as Normas Operacionais do Produto BNDES-Exim Pos-
embarque Linha de Financiamento Pés-embarque Servigos vigentes, publicadas em
julho de 2015, ndo so refletem de forma mais apropriada o processo relatado nos
paréagrafos anteriores como incorporam as evolugdes no tratamento da exigéncia do
minimo de bens nas operagdes de servi¢cos de engenharia e construgdo. Isso pode ser
observado no Item 5.3 do Capitulo 11 - Condic¢des Especiais aplicaveis as Operagdes
de Servicos, que trata do minimo de bens e apresenta a redacéo abaixo:

“(..) 5.3. Além das obrigagoes elencadas acima, o BNDES podera exigir, com base
nas caracteristicas do empreendimento, que bens e/ou servigos especificos sejam
adquiridos do Brasil.(...)”



No que diz respeito ao caso especifico de Mariel, vale relembrar o histérico do
projeto para compreender o contexto em que se deu a analise e aprovacgdo por parte
do BNDES.

Originalmente, o pedido de financiamento encaminhado pelo exportador, datado de
04/06/2008, contemplava a construcdo da rodovia Autopista Nacional e o valor
pleiteado totalizava US$ 289,5 milhdes, 85% do valor exportacdes brasileiras, de
US$ 341 milhdes.

Ocorre que a linha de credito que o governo brasileiro havia concedido a Cuba, no
valor total de US$ 600 milhdes, estipulou um limite anual de US$ 150 milhdes, a
partir de 2008.

A primeira tranche da linha de credito foi aprovada pela Diretoria do BNDES em
07/10/2008.

Foi necesséario, portanto, fracionar a execucao financeira do projeto para se adequar
aos limites anuais estabelecidos para a concesséo do credito. Além disso, como ja
havia sido mencionado, o exportador comunicou ao BNDES que a primeira tranche
do financiamento abrangeria apenas servigos de mobilizacdo, sendo que os bens
seriam incluidos nas tranches subsequentes. Ou seja, ndo havia sequer a
possibilidade de incorporacéo de bens no que diz respeito a primeira tranche.
Conforme detalhado no RA 2010/0044, de 09/09/2010, a crise global e 0s danos
causados por eventos climéticos levaram o governo cubano a optar por modificar os
projetos a serem priorizados para a segunda tranche da linha de credito concedida
pelo governo brasileiro, com o intuito de buscar empreendimentos que gerassem um
retorno econdmico mais imediato para o pais. Sendo assim, foi acordado que o
projeto de ampliagdo e modernizagdo do Porto de Mariel substituiria a Autopista
Nacional. O contrato comercial originalmente celebrado entre o exportador e a
Transproy, no valor de “InformacBes suprimidas por solicitacdo da Unidade
Examinada, em funcéo de sigilo, na forma do art. 155, § 1°, da Lei n°® 6.404/76 e
art. 169 da Lei n° 11.101/2005 ”, havia sido aditado, em 19/11/2009, por meio do
"Suplemento n® 3 al Contrato Marco de Servicio Y Ejecucion de Obra" (Suplemento
n° 3), no qual o seu objeto é alterado e todos os direitos e obrigacfes cedidos pela
Transproy a ZDIM, que passaria a ser a importadora no projeto do Porto de Mariel.
Todavia, o aditivo acima ndo detalhava o teor das obras a serem realizadas no Porto
de Mariel. Naquele momento, ndo houve alteracdo do valor global do contrato
comercial, apenas a autorizacdo para a contratacdo de uma nova tranche de
financiamento, ampliando o valor das exportacdes brasileiras em US$ 127 milhdes.
Além de definir de forma genérica o alcance das obras, 0 Suplemento n° 3 estipulava
que as etapas de execucdo do empreendimento seriam detalhadas por meio de
"Ordens de Servico", a serrem firmadas posteriormente, mediante 0 cumprimento
de requisitos financeiros e de planejamento. O escopo das obras, bem como o valor
total do contrato comercial (“Informagées suprimidas por solicita¢do da Unidade
Examinada, em funcéo de sigilo, na forma do art. 155, § 1°, da Lei n® 6.404/76 e
art. 169 da Lei n® 11.101/2005 ), foram formalizados por meio do Suplemento n°
4, celebrado em setembro de 2010. Em 15/11/2013, o valor do contrato comercial
foi novamente alterado, passando para “Informagées suprimidas por solicitagdo da
Unidade Examinada, em fun¢éo de sigilo, na forma do art. 155, § 1° da Lei n°
6.404/76 e art. 169 da Lei n® 11.101/2005” (Suplemento n° 7).

Considerando a modificagdo efetuada no projeto pelo governo cubano e a estrutura
do contrato comercial, com o detalhamento das obras por meio de ordens de servico,
a equipe de andlise da AEX avaliou que o valor a ser exportado de bens para o
projeto ainda era incerto. Embora houvesse uma estimativa para o valor global de
bens a ser fornecido do Brasil para o projeto, a sua alocacdo em cada uma das
tranches era, na pratica, inviavel.



Ou seja, a despeito das informagdes apresentadas pelo exportador, o entendimento
foi no sentido de que seria prematuro estabelecer uma obrigacao contratual referente
ao minimo de bens nas primeiras tranches, uma vez que 0 exportador seria
penalizado pelo seu eventual descumprimento.

A definicdo de uma participacdo minima de bens tomou-se vidvel por ocasido da
aprovacao da 5? tranche. Como pode ser observado no Relatério de Anélise (RA) n°
2013/0017, de 10/04/2013, que submeteu a operacdo a Diretoria do BNDES, o valor
das exportagGes de bens previstas para a 5% tranche incluia bens remanejados de
outras tranches, em funcéo de atrasos no cronograma de embarques. A participacéo
minima de bens foi fixada em US$ 37 milhdes, dos quais aproximadamente US$
17,1 milhdes se referiam a bens remanejados das tranches anteriores, conforme
detalhado no Orcamento Estimado das Exportacdes Brasileiras de Bens e Servicos,
constante da Secéo 2.2 do referido RA.

Pelo acima exposto, ndo ha que se falar em descumprimento dos normativos que
tratavam da proporcdo de bens e servigos a serem exportados, uma vez que a
avaliacdo dos bens que poderiam ser incorporados ao projeto foi realizada
considerando as suas especificidades”.

Em resposta ao Oficio n® 452/2020/CGFIN/DAE/SFC/CGU, de 9/01/2020, que encaminhou
o0 Relatério Preliminar para apreciacdo pelo BNDES, o banco se manifestou por meio da Nota
Al n°2020/13, de 30/04/2020, abaixo reproduzida.

“...1

Inicialmente, cabe ressaltar que o apoio do BNDES esta disponivel tanto para bens
quanto para servigos e que ndo ha favorecimento de um produto sobre outro. Todos
o0s exportadores de bens e servigos brasileiros de alto valor agregado, que atendam
aos requisitos do apoio, podem acessa-lo. No entanto, as operagdes séo alocadas na
linha de apoio conforme a prevaléncia de uma atividade em relacdo a outras. Assim,
na Linha Pds-embarque Bens sdo alocadas operagGes majoritariamente de bens, que
podem ter um percentual de servigos associados. O mesmo percentual também &
aceitavel na Linha Pés-Embarque Aeronaves. J4, na Linha Pés-embarque Servigos,
caso da operacdo auditada, sdo apoiadas operagdes majoritariamente de servicos e
que possuam menor percentual de bens associados.

Isso porque, assim como a venda de bens e aeronaves tem potencial de fomentar a
venda de servi¢os de montagem e, posteriormente, assisténcia técnica por um longo
periodo, a venda de servicos de engenharia tem potencial de fomentar a venda de
bens e outros servicos. Esses bens e servigos associados sdo um adicional e ndo o
objetivo primario da politica publica sob execugdo do BNDES. De uma maneira
geral, o objetivo da politica piblica é a realizacdo da exportagdo, que trara divisas
para 0 pais e gerard emprego e renda no Brasil, a medida que abre mercado
consumidor para produtos brasileiros. E o objetivo de cada linha de crédito do Pos-
embarque é apoiar a atividade a qual se destina, fomentando também as demais.
Assim, ndo se pode dizer que o aumento do percentual de servi¢cos no ambito do
financiamento nédo tenha atendido o objetivo da politica publica proposta para o
setor.

Quanto a geragdo de emprego e renda na economia brasileira, relevante mencionar
que embora o Brasil ja tenha uma economia orientada para o setor de servigos, sua
insercdo internacional néo reflete isso. Enquanto os servicos correspondessem por



cerca de 73% do PIB brasileiro em 2017 e 77% do emprego?, eles correspondiam a
13,5%?° das exportagBes do pas.

Atualmente, o comércio de servicos tem avancado no mundo e sido objeto de
disputas e negociacdes comerciais. E nesse setor que a tecnologia mais tem
avancado. E a chamada economia orientada para servicos. O Brasil, todavia, no
tem conseguido se integrar internacionalmente de forma competitiva a esse
processo, permanecendo em um papel periférico nas cadeias mundiais de valor,
preso a exportagdo de produtos tradicionais, pouco tecnolégicos e de baixo valor
agregado e menor margem, cujos precos dependem da dindmica econdmica externa.
Como pode-se ver no grafico a seguir, enquanto o setor de bens é historicamente
superavitario, o setor de servigos é cronicamente deficitario. Esse cenario mostra a
importancia de se implementar nacionalmente uma politica de insercdo
internacional do setor de servigos brasileiros.

Figura 1 - BRASIL: Importacdo, Exportacdo e Saldo Comercial — bem e

Servigos
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Fonte: United Nations, 2018 International Trade Statistics Yearbook
E necessario esclarecer que o incremento da atividade da inddstria nacional, em
especial por meio da cadeia de fornecedores do exportador, que vem sendo estudado
e verificado nessas operagdes, ndo representa o objetivo Unico nem central do apoio.
O efeito sobre a cadeia de fornecedores é desejavel e perseguido pelo Banco, mas
ndo se pode perder de vista 0s objetivos primarios de inser¢éo internacional e entrada
de divisas. Ademais, os resultados iniciais dos estudos de efetividade realizados
levam a crer que os efeitos positivos sobre a economia nacional néo estéo de forma
alguma limitados a aquisicdo e exportagdo de bens pelos exportadores.

Portanto, discorda-se da conclusdo contida no Relatério de que o remanejamento de
gastos de bens para servigos teria levado o Banco a ndo atender a politica publica
sob sua execu¢do, uma vez que é pacifico que a atuagdo do banco alavancou a
insercdo internacional dos exportadores brasileiros, bem como a entrada de divisas
a0 longo de mais de 20 anos de apoio, além de, adicionalmente, estimular as cadeias
de fornecedores de bens e de servicos.

Sem embargo, entre 2003 e 2012, a exportagdo de bens foi 19 vezes maior para
paises que contavam com algum financiamento a exportagéo de servigos do que para
0s que ndo contavam, indicando que o apoio do BNDES tem efeito positivo na
exportacdo de bens tanto para o projeto apoiado, quanto para outros projetos no
mesmo pais, possivelmente por questdes logisticas®.

28 Fonte: The Economist; Pocket World Figures, 2018 Edition.

2 United Nations, Commodity Trade Statistic Database (Contrade). Disponiveis em:
https://comtrade.un.org/data Acesso em: 27/04/2020.

30 pINTO, Rafael de Carvalho Cayres; ROITMAN, Fabio Brener; HIRATA, Elydia Silva. Avaliacio de impacto do
BNDES Exim Pés-Embarque Servicos: efeitos indiretos sobre a cadeia de fornecedores. Rio de Janeiro: Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social, 2019. (Textos para Discussao; 141)




Ainda sobre o0 assunto, vale ressaltar que na analise dos argumentos apresentados
pelo BNDES sobre as alteracdes nas projecdes de bens e servicos da operacdo em
questdo faltou mencionar que o exportador havia informado que a 1% tranche
abarcaria apenas servicos de mobilizacdo. Por essa razdo, o BNDES considerou
prematuro estabelecer obrigacdo contratual referente a0 minimo de bens, e néo
porque o exportador seria penalizado pelo eventual descumprimento. Ainda que 0s
Relatorios de Analise apresentem um carater executivo, restou consignada a
explicacdo — mesmo que de forma resumida — dos motivos para tal tranche néo
conter bens vinculados.

Cabe, ainda, ponderar que, na operacdo em tela, a limitacdo do financiamento a
servigos adicionais, devido a restricdo de producdo interna de bens, a priori,
significaria reducdo de entrada de divisas. Além disso, se 0 menor apoio do BNDES
inviabilizasse a prestacdo dos servicos de construcdo por empresa brasileira ou a
incentivasse a buscar financiamento em outros paises, nem 0s bens e servigos que
foram fornecidos no Brasil teriam sido viabilizados. Destaca-se que esse movimento
vem acontecendo nos ultimos anos. Desde que o BNDES interrompeu o0s
desembolsos e passou a adotar praticas mais restritivas de analise, as construtoras
brasileiras se reposicionaram no mercado internacional, buscando financiamento
europeu. Tais financiamentos tém como contrapartida a compra de equipamentos do
pais financiador e acabam por redirecionar o fluxo de divisas de longo prazo para
esses paises. Nesse sentido, cabe informar que, desde o novo regulamento do P6s-
embarque Servigos foi exarado, nenhuma nova operagéo foi aprovada e 0 BNDES
ndo tem recebido novos pedidos de financiamento no ambito desta linha.

Quanto a observagdo de que a predominancia da exportagdo de servi¢os demandaria
maior controle nas etapas de analise e acompanhamento da operacdo, por sua
prestagdo ndo ser “rastreavel” como a exportagdo de bens, ¢ importante comentar
que: (i) as operacdes de financiamento as exportacBes destinadas ao Porto de Mariel
seguiram 0s mesmaos parametros das demais operac6es apoiadas pelo Pds-embarque
Servigos; (ii) a menor tangibilidade do setor do servigos ndo deve levar a restricao
de crédito ao setor, haja vista a sua crescente importancia no PIB e no comércio
mundial; (iii) a comprovacao da prestacdo de servigos, em todo o mundo, baseia-se
principalmente em bases documentais e ndo é comum a fiscalizacdo da prestac&o do
servigos por ECAS, principalmente quando a garantia ndo esta atrelada ao objeto a
que se destina a exportacdo; (iii) as instituicdes financeiras e as ECA vém
aprimorando as salvaguardas e mecanismos de compliance envolvidas nesse tipo de
apoio, no intuito de evitar riscos de comportamento ilicito entre os compradores e
vendedores. A OCDE faz uma série de recomendacdes nesse sentido, as quais séo
continuamente atualizadas. Embora ndo seja membro da OCDE, o Brasil é
signatario da Convencdo e aderente das RecomendacBes anticorrupgdo de
funcionarios publicos e estrangeiros que vém sendo adotadas, sob coordenacédo da
CGU, por todo o sistema publico de apoio a exportagéo.

Sobre a interpretacdo dada pela CGU as Resolucdes de Diretoria n® 1.445/2007,
1.894/2010 e 2.080/2011 (mencionadas no Relatorio) quanto a proporcéo de bens e
servicos a serem exportados, cabe destacar que estas ndo estabelecem a fixacéo, e
sim a definicdo do percentual de bens a ser exigido em cada operacéo, conforme
redagdo a seguir: “O percentual de bens a ser exigido em cada exportacgéo de servigos
de construcdo civil e engenharia sera definido caso a caso, a critério do BNDES, na
etapa de anélise das operacGes, de acordo com a possibilidade de incorporacdo de
bens e equipamentos nacionais a cada projeto”.

“O primeiro ponto a se ressaltar é que se buscou com tal resolucéo, além de por fim
ao minimo de bens obrigatério de 35%, transferir para a etapa de analise (retirando
assim da etapa de enquadramento) a avaliagdo da possibilidade de incorporagéo de
bens a cada projeto, estabelecendo, quando aplicavel, valores e percentuais minimos



obrigatdrios de bens. Além disso, deve-se destacar a diferenca de interpretacéao do
texto normativo, pois a leitura da regra contida no Relatério ndo condiz com aquela
empregada pelo proprio BNDES em todas as operacOes realizadas desde sua
publicacéo.
A despeito dessa diferenca de interpretacdo, o proprio TCU, no ambito do relatério
que acompanha do Acdrddo 2026/2017 — TCU - Plenario, reconhece que, sendo a
interpretagdo coerente e consistente com o restante das normas, a interpretacdo dos
técnicos do BNDES é uma das principais fontes de subsidios para a compreensao
dos normativos da institui¢éo.
“134. Sendo a norma aplicada apenas no ambito de suas operagdes, os técnicos
do Banco sdo uma das principais fontes para se buscar subsidios que auxiliem
na construcdo da compreensdo que se tenha de fazer de algum dispositivo
normativo. Ademais, sendo a interpretacdo oferecida coerente e consistente com
0 restante das normas, a menos de erros flagrantes, ndo ha porque abracar
interpretacdes diferentes”.
Adicionalmente, cabe lembrar que a aprovacéo do valor maximo do financiamento
ocorre com base em estimativas de exportacdo. O desembolso efetivo de recursos
ocorre somente mediante comprovacdo documental e cumprimento das condiges
precedentes. Logo, pela natureza do Pés-Embarque ndo deveria ser possivel fixar
um percentual de bens a ser exportado.
O uso do termo fixacdo pelo Relatério provavelmente tem origem em quadro
extraido da Informacéo Padronizada de aprovacéo da Linha de Crédito do BNDES
a Republica de Cuba, que foi reproduzido nos Relatérios de Anélise da 12 e da 22
tranche. Este quadro menciona que sdo elegiveis “bens e servigos, sem fixagdo de
limites percentuais entre eles”, uma vez que a linha em referéncia abarcava também
o financiamento as exportagdes exclusivamente de bens.
Isto posto, no caso concreto, deve-se salientar que, de acordo com a decisdo do
Cofig/Camex de conceder a cobertura de seguro de crédito para opera¢6es em Cuba
em tranches anuais, o financiamento das exportaces do Porto de Mariel precisou,
igualmente, ser dividido em tranches, de modo a harmonizar 0os montantes e prazos
de ambos os instrumentos. Dessa forma, o projeto do Porto de Mariel, além de
possuir longo prazo de construgéo, ainda foi aprovado de forma segmentada, ao
longo de cinco anos.
Tendo em vista a forma de aprovacao da operacdo, mesmo que fosse a intencdo do
normativo fixar uma proporcéo de bens e servigos desde o inicio da operagdo, no
caso das exportacOes para o Porto de Mariel ndo seria possivel estabelecer, desde o
inicio, um percentual fixo de bens e servicos para todo o projeto, uma vez que a
projecdo inicial de exportagéo de bens (US$ 305 milhdes) era superior ao limite
méaximo de exportacbes apoiadas das duas primeiras tranches de financiamento
(US$ 160 milhdes) e quase equivalente ao somatério das trés primeiras tranches
(US$ 310 milhdes). N&o seria possivel fixar um valor de exportacbes de bens
superior ao que seria contratado inicialmente.
Em se tratando, ainda, de uma operacéo viabilizada em tranches, mas referente aum
Unico projeto, a fixagdo de limites individuais de bens e servigos em cada um dos
financiamentos traria dificuldades operacionais ao exportador. Uma vez que 0s
financiamentos eram sequenciais, no caso de uma das rubricas (bens ou servigos)
ultrapassar um eventual valor aprovado, ndo mais seria possivel ao exportador
associar o embarque de bens ou fatura de servi¢os ao Registro de Crédito (RC) junto
a Receita Federal até a assinatura do contrato relativo a uma nova tranche.
Com efeito, a estimativa de exportacfes apresentada pela COIl se manteve até a
terceira tranche e apresentou uma queda apenas na quarta tranche, o que justificou,
a partir dai questionamento pelo BNDES (razdo pela qual ndo houve
questionamento sobre redugdo até a terceira tranche). Finalmente, na quinta tranche,



tendo em vista a proximidade do final da obra, fixou-se o valor minimo de bens para
o0 projeto. Considerando que a analise do BNDES néo se concentrava na composi¢ao
dos itens de custo, e sim na comprovacdo de exportacdes medidas e reconhecidas
pelo importador, em relacdo a este item, 0 banco questionou a empresa sobre a nova
reducdo no valor dos bens e as justificativas apresentadas foram incluidas nos
Relatorios de Analise da quarta e da quinta tranches de financiamento, para futura
referéncia.
E importante lembrar, mais uma vez, que o apoio indireto a cadeia de fornecedores
de um projeto é uma externalidade do financiamento, mas nao pode ser confundida
com sua finalidade, que é o apoio a comercializagdo, no exterior de bens ou servigos
brasileiros.
Face ao exposto, ndo houve descumprimento a normativo interno do BNDES. A
andlise realizada concluiu pela ndo definicdo de limite minimo de bens entre a 12 e
42 tranche devido a incerteza quanto a incorporagdo de bens no inicio do projeto,
associada a dificuldade de sua alocagdo entre as tranches. As mencionadas
resolugdes determinam que essa defini¢do deva ocorrer na etapa de analise.
Nada obstante, em linha com seu compromisso de verificar continuamente a eficécia
e efetividade de sua atuacdo, a nova Norma de 2015 estabelece que a participacdo
do Banco seré definida, caso a caso, em funcdo da (i) possibilidade de utilizacéo
e/ou incorporagdo de bens de maior valor agregado; e (ii) prestacdo de servicos
intensivos em conhecimento e tecnologia. Para tanto, foram estabelecidos dois
critérios balizadores, quais sejam: “Informagées suprimidas por solicita¢do da
Unidade Examinada, em funcdo de sigilo, na forma do art. 169 da Lei n°
11.101/2005 . [grifo no original]
Dessa forma, o acompanhamento de futuras operagdes deve incluir obrigagdes a serem estabelecidas no contrato
de financiamento. Tal inclusdo atualmente esta formalmente prevista no novo normativo. O intuito dessas
obrigac0es é incentivar a aquisi¢do de bens e servicos no Brasil de forma a alavancar o impacto e externalidades
do financiamento. Um eventual descumprimento acarretaria a incidéncia de uma penalidade, porém ndo
impactaria a comprovacao da exportacdo. Ou seja, a aquisi¢cdo de insumos brasileiros reflete uma questao de
efetividade, na medida em que reforga o ingresso de divisas, e de externalidade positiva, na medida em que
fomenta o emprego e a renda na cadeia de fornecedores. Ou seja, a aquisicdo de insumos brasileiros reflete uma
questdo de ampliagdo dos impactos positivos do apoio e néo de finalidade.

Com relagéo especificamente ao questionamento a respeito dos valores de bens e de
servicos contidos nas exportacées, que teriam sido aprovados pelo Cofig/Camex, é
importante esclarecer, ainda, diferencas relevantes entre a aprovacéo do Seguro de
Crédito a Exportacdo e a aprovacao de Equalizacdo de Taxa de Juros do Proex. Em
relagdo ao SCE, é importante salientar que, a exemplo do que ocorre com 0 BNDES,
a analise da divisdo entre bens e servigos é apenas tangenciada. Este dado consta
apenas no relatdrio executivo da SBCE/ABGF, em carater meramente informativo,
uma vez gue a aprovagdo ocorre em momento bastante incipiente do projeto. A
corroborar este entendimento esta o fato de que a aprovagdo para a cobertura do
SCE, consubstanciada na ata de Cofig das operacdes contempladas com o
instrumento, faz referéncia a todas as condi¢des relevantes para a cobertura, tais
como projeto, exportador, importador, devedor, valor do financiamento, prazo de
caréncia, prazo do financiamento, retorno, dentre outros. Nada obstante, a
composigao entre bens e servigos exportados ndo é em nenhum momento objeto de
aprovacdo pelas instancias competentes.

Ja em relagdo ao instrumento do Proex-Equalizagdo, a aprovacgdo, consignada em
ata, menciona, dentre outras condic¢Bes, o valor estimado da exportacdo, com a
divisdo entre bens e servicos. Entretanto, no caso da aprovacdo da Equalizacdo,
existe diferenca fundamental em relacdo ao SCE: o Proex-Equalizacdo possui um
gestor definido, contratado pela Unido, que é o Banco do Brasil, responsavel por



zelar pela correta aplicacéo das condicfes delegadas e/ou aprovadas pelo Cofig. Ao
contrario do que acontece com o0 SCE®?, cuja gestdo era feita diretamente pelo entio
Ministério da Fazenda e atualmente pelo Ministério da Economia, cabe ao BB fazer
a gestdo do instrumento da equalizacdo, observando cada uma das condicdes
aprovadas ou delegadas pelo Cofig.

A gestdo do Proex-Equalizacdo pelo BB se da por meio da aprovacao das condicdes
na abertura e na manutencdo/eventuais alteracfes dos Registros de Crédito (por
meio do antigo Siscomex/Novoex) e, atualmente, por meio de LPCO (no Portal
Unico do Exportador, que substituiu o Sicomex/Novoex) de todas as operacdes de
exportagdo financiadas. A abertura e alteracdo de qualquer RC (instrumento
utilizado no periodo das operacGes de financiamento as exportagdes destinadas ao
Porto de Mariel e exigéncia para qualquer financiamento do BNDES) estava
submetido a aprovacdo do BB, a quem competia a anuéncia a qualquer mudanca
pretendida pelo exportador. As alteragdes de valores de bens e servigos nos sistemas
eletrénicos Siscomex/Novoex somente eram efetivadas apds a aprovacao, também
em sistema, do Banco do Brasil. Deve-se frisar que todo e qualquer desembolso do
BNDES estava condicionado a apresentacdo de RC aprovado pelo BB, vinculando
as exportacdes apresentadas. Por consequéncia, seria impossivel, ao BNDES,
desembolsar recursos em desacordo com o RC. Da mesma forma, seria impossivel
realizar desembolsos em desacordo com a aprovacgéo do BB, guardido Gltimo das
aprovacdes do Cofig no que tange a equalizag&o.

Sendo assim, qualquer composicdo de percentual entre bens/servicos de cada
operacdo era acompanhada pelo BB, Agente Financeiro da Unido para o Proex. A
delegacdo concedida ao BB para aprovagdo de operacBes obedece a critérios
objetivos, e estd restrita a operagdes de bens, relacionando prazo méximo de
equalizacdo e natureza dos bens apoiados. Qualquer operacédo de servicos deve ser
submetida ao Cofig, ndo cabendo ao BB delegacao para aprovacao destas operagdes.
J4 para a alteragdo em operacOes j4 aprovadas, o BB possuia delegagcdo de
competéncia, como estabelecia a Resolugdo Cofig n® 1, de 27/04/2011, onde o
Comité, no uso de suas atribuices, estipulou pardmetros para atuacdo do Banco do
Brasil.

A reforcar estas observacdes, em maio/2013, o Banco do Brasil solicitou ao Cofig
aprovacdo para remanejamento de valores entre bens e servicos acima de sua al¢ada,
para a terceira tranche de financiamento das exportacdes para o projeto. A aprovacéo
se deu por consulta extraordinaria, por meio eletrénico, expediente n® 197/2013, de
02/05/2013, conforme relatado na ata da 105% Reunido Ordinaria do Cofig, em
29/05/2013.

Vale frisar que a Consulta Extraordinéria foi circulada pela Secretaria-Executiva do
Cofig aos seus membros, e foi restrita a aprovacdo de alteracdo nas condi¢des da
Equalizagdo. Mais uma vez, resta claro que a Secretaria-Executiva também era do
entendimento que nao existia vinculagdo de valores de bens e servigos no ambito da
aprovacdo do SCE, visto que, fosse esse o caso, a mesma deveria solicitar aprovagéo
também do SCE”.

Andlise do Controle Interno

Inicialmente, conforme Nota AEX 2019/18, de 11/02/2019, observa-se que o0 BNDES possui
autonomia em seu processo de aprovagdo do financiamento, podendo estabelecer condigOes

31 A SBCE/ABGF cabe o papel de prestador de servico, atuando como consultor na elaboragdo de NTA
e de relatérios de andlise de cada operagdo apreciada individualmenbte pelo Cofig/Camex, sem,
entretanto, ter delegacdo para gestao do instrumento.



para suas operacdes de crédito em conformidade com seus proprios normativos e
desvinculadas daquelas aprovadas pelo Cofig. Com base nesta informacdo, procedeu-se a
alteracéo no texto original desta relatoria.

Na sequéncia o banco afirma ndo ter havido descumprimento dos normativos internos quanto
ao percentual minimo de bens e servicos e apresenta argumentos para a flexibilizacdo desta
relacdo de acordo com cada tipo de projeto, tragando um breve histérico das alteracGes e suas
motivacoes.

Acrescenta que, ndo obstante a analise efetuada pela equipe técnica trazida na IP Conjunta
AEX/DECEX2 n°0103/07 e AP/DEPLAN n° 35/07, de 06/06/2007 (encaminhada em anexo),
o entendimento foi de propor explicitamente um percentual minimo de bens apenas quando
houvesse de fato a possibilidade e a oportunidade de impor uma participagdo minima de bens
de maior valor agregado. Ocorre que, da leitura deste documento, identifica-se, nas
considerac@es finais da equipe da AEX, o seguinte posicionamento:

“Em vez de pré-fixar um indice de participacéo de bens minimo como critério de
elegibilidade para o financiamento as exportagdes de servicos, o procedimento mais
adequado é que os pedidos de financiamento sejam avaliados caso a caso, visando a
um possivel apoio pelo BNDES. Nesta abordagem, ndo se estaria abrindo méo de
buscar a maximizagdo do contelido de bens nacionais exportados (notadamente
aqueles de maior valor agregado), apenas respeitando as especificidades de cada
projeto”. (grifou-se)

Esse entendimento, que se coaduna com o da equipe de auditoria, é de ndo haver uma regra
Unica quanto as exigéncias de percentual minimo de bens acoplados as exportacdes de servicos
de engenharia. O estabelecimento de regras muito restritivas pode acarretar na reducdo das
exportacOes, tanto de servicos de engenharia como dos bens incorporados aos projetos, uma
vez que pode limitar a participacdo de empresas brasileiras a determinados tipos de
empreendimentos.

Entretanto, a flexibilizacdo das regras para atender a especificidades de cada projeto nédo
denota auséncia de limites, bem como ndo dispensa a analise de cada caso, devendo as
decisdes motivadas constarem do conteido do Relatério de Analise.

Outro ponto que merece destaque na manifestagdo é o entendimento da equipe de analise de
que seria prematuro estabelecer uma obrigacdo contratual referente a0 minimo de bens nas
primeiras tranches de Mariel, uma vez que o exportador seria penalizado pelo seu eventual
descumprimento (o que ocorreu na 52 e Gltima tranche).

Todavia, 0 que se espera do exportador € a apresentacdo do orcamento de um projeto com um
minimo de maturidade, tema tratado no item 4 deste relatorio. Porém, como ndo havia
limitacdo minima ao exportador da 22 a 42 tranches, 0 que se observou no caso concreto foi
uma queda na estimativa de bens exportados de US$ 305,3 milhdes (22 tranche) para US$
139,5 milhdes (52 tranche), com a execucdo efetiva de US$ 123,5 milhdes e a diferenca
remanejada para servigos.

Releva destacar, ainda, que a menor exportacdo de bens —em US$ 181,8 milhdes do montante



inicialmente previsto e apresentado pelo exportador para justificar o valor financiado — deixou
de impactar positivamente a cadeia de fornecedores brasileiros.

Posteriormente, em resposta ao Relatorio Preliminar, o BNDES reafirma que o objetivo
primario desta linha esta associado a exportacao de servicos de engenharia, com a consequente
entrada de divisas e geracdo de emprego e renda no Brasil, e que 0s bens e servigos associados
séo um adicional. Desta forma, considera atingida a finalidade do Programa. Discorre sobre
os resultados alcangados pela atuagcdo do BNDES por mais de 20 anos e dos estudos realizados
sobre o tema, 0 que ndo foi objeto de questionamento deste relatdrio.

Acrescenta que a limitacdo do financiamento de servicos adicionais, devido a restricdo de
producdo interna de bens, reduziria a entrada de divisas e que, com a interrup¢do dos
desembolsos e a adocdo de praticas mais restritivas de andlise, as construtoras brasileiras
buscaram financiamento europeu.

Sobre os argumentos apresentados, entende-se que deve ser perseguida pelo BNDES uma
avaliacdo integrada entre o ingresso de divisas e 0 aumento da competitividade dos
exportadores brasileiros no mercado externo e o incremento da atuacdo de subfornecedores
nacionais, com a utilizacdo de méo de obra brasileira qualificada, visando a ampliacdo dos
efeitos da politica crediticia executada pelo banco.

Na sequéncia, trata da menor tangibilidade na comprovacdo prestacdo de servigcos e do
aprimoramento de mecanismos que mitigam os riscos de comportamento ilicito, entendimento
este alinhado tanto com a OCDE quanto dos érgédos de controle. A analise da razoabilidade
do montante financiado dificulta o desvio de finalidade na aplicacdo dos valores aportados,
que pode se materializar como crime de corrupcdo dos agentes envolvidos.

Quanto a definicdo da relacdo entre bens e servicos 0 BNDES traz argumentos defendendo
ndo ter havido descumprimento das normas internas, acrescentando as dificuldades para o
exportador de operacionaliza¢do de uma operacdo dividida em tranches com limites.

Sobre o tema, reitera-se que a defini¢do ndo representa uma limitagdo, mas somente a analise
da viabilidade de projeto com grau de maturidade suficiente para fazer jus aos recursos e
condicdes pleiteadas, o que permite que o realizado se aproxime do estimado.

No tocante a decisdo de ndo definigdo do percentual de bens devido & incerteza no inicio do
projeto quanto a sua incorporacdo, 0 que se observa na pratica, conforme tabela 3 deste
relatorio, foi a queda em relagdo ao montante estimado até a 3?2 tranche para 63% (na 42
tranche), 43% (na 52 tranche) e 40% (no executado). Desta forma, ainda que se considerem as
dificuldades de alocacdo entre as tranches, diante da auséncia de limites até a quarta, o
montante em bens apresentados pelo exportador para o total desta Operacdo, para justificar o
pedido de financiamento, foi muito superior ao efetivamente executado.

Em resumo, entende-se que as analises realizadas para a concessdo de crédito para o
financiamento das obras relativas ao Porto de Mariel foram suficientes para garantir o
atendimento primario da politica pablica sob sua execucéo, ou seja, da insercéo internacional
de empresa brasileira e entrada de divisas (ressalvado o inadimplemento ora verificado).



Entretanto, a reducdo da exportacdo de bens prevista nos pleitos impactou negativamente a
expectativa inicial de producdo de bens no pais, permitindo, em complemento, o
remanejamento de gastos para servigos, com forte representatividade da rubrica de “lucros e
contingéncias”.

Recomendacoes:

Recomendacdo 1: Declarar objetivamente nas analises das operacdes de crédito o percentual
de bens e servigos a serem exportados em cada operagéo, exigindo a exposi¢ao de motivos em
caso de alteracdo dos percentuais inicialmente aprovados ou para o seu afastamento.

2.1.4. Inexisténcia de andlise do BDI do projeto proposto pela COl, levando a concesséo
de crédito sem razoavel seguranca da correta destinacdo dos valores financiados.

Fato

Conforme ja apontado, os Relatérios de Andlise referentes a 1%, 22 3?2 e 42 tranche ndo
definiram a proporcdo entre bens e servicos a serem exportados. A documentacdo
disponibilizada para a presente avaliacdo evidencia que, a época da operacdo, 0 BNDES néo
realizava a anélise técnica dos orcamentos dos projetos que financia, seja ela por preco unitario
ou por meio de critérios paramétricos.

Destaca-se, contudo, que este fato pode ndo refletir mais as préaticas da instituicdo uma vez
que, no final de 2016, o BNDES afirma ter modificado a sua metodologia de avaliacdo de
projetos, conforme se verifica das informacdes disponiveis em seu portal eletrnico: “A
andlise e o acompanhamento dos futuros financiamentos a exportagcdes de servicos de
engenharia também vai incorporar aspectos de economicidade do projeto, como a estrutura
de formacao de seu orcamento, a fim de avaliar a adequacao de custos ”.3? Ressalva-se que
esta alteracdo ndo foi objeto de testes de auditoria, impedindo, portanto, manifestacdo quanto
ao atual grau de maturidade das analises do banco.

Restringindo-se as analises sobre a operacdo de financiamento para a construcao do Porto de
Mariel, verifica-se que estas ndo contiveram elementos voltados para a avaliacdo da
adequabilidade dos custos propostos e os riscos de engenharia associados ao projeto. Cita-se,
a titulo de exemplo, que as analises efetuadas pelo banco ndo exigiram dos interessados a
apresentacdo dos projetos de engenharia que fundamentaram o montante de recursos
solicitados e a efetiva obtencao das licengas ambientais para a execu¢do da obra.

Deste modo, considerando a inexisténcia de avaliacdo de custos no projeto em questéo,
observa-se que as analises empreendidas ndo permitem afirmar que o financiamento
concedido envolveu apenas 0s recursos concernentes a parcela dos itens exportaveis
necessarios para a execucio do projeto®. Da mesma forma, considerando que a inexisténcia
de elementos béasicos do projeto torna a atividade de acompanhamento mais dificil, ndo é

32 https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/imprensa/noticias/conteudo/BNDES-anuncia-novos-

procedimentos
33 Sugere-se a consulta aos itens 14 a 20 do Voto do Acérddo TCU n° 3.052/2011.



possivel asseverar que os recursos disponibilizados foram efetivamente aplicados ao projeto,
traduzindo-se em risco de desvio de finalidade.

Diante da insuficiéncia da analise e a representatividade dos dispéndios a titulo de “Beneficio
e Despesas Indiretas — BDI” associados ao Projeto, procedeu-se avaliagdo sobre a
metodologia e os critérios utilizados pelo banco para o acolhimento da proposta apresentada
pelo exportador brasileiro.

Antes, contudo, visando ao melhor entendimento dos apontamentos aqui efetuados, informa-
se que 0 BDI de um projeto € definido por meio de percentual a ser aplicado sobre os custos
diretos e tem por finalidade mensurar as parcelas do prego da obra que incidem indiretamente
na execucdo do objeto e que ndo sdo passiveis de individualizagdo ou quantificacdo em
planilha de custos, tais como: a) custos indiretos; b) remuneragdo ou lucro; e c) tributos
incidentes sobre o faturamento.

Para efeito de apuracgdo do BDI neste trabalho, adotou-se o modelo de avaliagdo proposto pelo
TCU representado pela seguinte férmula:

PV = CD x (1 + %BDI)

Onde, PV = Preco de Venda; CD = Custos Diretos; e BDI = Beneficio e Despesas Indiretas
Tomando como referéncia os valores aprovados pelo banco para cada tranche, extraidos dos
Relatérios de Analise do banco e os Detalhamentos dos Usos na planilha eletrdnica
COI_Quadros_CubaRelatériol2_Final 2015-12-21.xls, temos que o BDI inicialmente
proposto pela COI foi estabelecido em “Informagées suprimidas por solicitagdo da Unidade
Examinada, em funcéo de sigilo, na forma do art. 155, § 1°, da Lei n® 6.404/76 e art. 169 da
Lei n° 11.101/2005” até a quarta tranche e “Informagées suprimidas por solicita¢do da
Unidade Examinada, em fungéo de sigilo, na forma do art. 155, 8 1°, da Lei n° 6.404/76 e art.
169 da Lei n® 11.101/2005 ” na quinta tranche, de modo que o projeto como um todo teria o
BDI de “Informagdes suprimidas por solicitagdo da Unidade Examinada, em fungéo de
sigilo, na forma do art. 155, § 1° da Lei n° 6.404/76 e art. 169 da Lei n°® 11.101/2005 ..
Contudo, apurando-se o0 BDI com base na metodologia acima indicada, observa-se que o custo
indireto representou “Informagées suprimidas por solicitagdo da Unidade Examinada, em
funcéo de sigilo, na forma do art. 155, § 1° da Lei n° 6.404/76 e art. 169 da Lei n°
11.101/2005 " dos custos diretos:

Tabela 5 - Representatividade do BDI de Mariel

% sobre o % sobre o
- Valor . .
Descricéao (US$) Projeto Custo Direto
(P) (CD)

Custo Indireto (Cl) = (1) + (2) + (3)
Administracéo Central (1)
Beneficios (2) “Informacées suprimidas por solicitagcdo da
Unidade Examinada, em funcéo de sigilo, na forma
do art. 155, § 1°, da Lei n® 6.404/76 e art. 169 da Lei
n°11.101/2005".

Contingéncias (3)

Precgo do Projeto (P) = (4) + (5) + (6)
Faturamento exportacdes brasileiras (4)
Faturamento dos servigos da parcela local (Cuba) (5)




_ valor % sopre 0 % sobr.e 0
Descricdo (US$) Projeto Custo Direto
(P) (CD)
Faturamento de outros paises (China) (6) “Informagées suprimidas por solicita¢do da
Unidade Examinada, em funcéo de sigilo, na forma
do art. 155, § 1°, da Lei n° 6.404/76 e art. 169 da Lei
Custo Direto (CD) = (P) - (CI) n°11.101/2005".

Fonte: elaborado pela equipe com base Nota AEX n° 2016/005

Nota-se que a metodologia adotada pela COI no caso concreto tomou como base o preco do
projeto, de forma que a taxa efetiva de cada rubrica apurada na tabela acima assumiu valores
elevados.

Considerando a metodologia acima apresentada, efetuou-se avaliagdo do valor do BDI
financiavel, caso fosse aplicada a metodologia referenciada pelo TCU. Para evitar distor¢es
relativas a adequacéo do percentual do BDI, adotamos o maior valor proposto pela COl, qual
seja, “Informagdes suprimidas por solicitagdo da Unidade Examinada, em fun¢do de sigilo,

na forma do art. 155, § 1°, da Lei n°® 6.404/76 e art. 169 da Lei n° 11.101/2005 .

Deste modo, considerando os custos diretos de US$ “Informagoes suprimidas por solicita¢do
da Unidade Examinada, em funcao de sigilo, na forma do art. 155, § 1°, da Lei n® 6.404/76 e
art. 169 da Lei n°® 11.101/2005 ”, temos que o montante de beneficios e despesas indiretas do
projeto em referéncia seria de US$ “Informacgées suprimidas por solicitagdo da Unidade
Examinada, em fungéo de sigilo, na forma do art. 155, § 1°, da Lei n® 6.404/76 e art. 169 da
Lein®11.101/2005 ”, de modo que somente US$ “Informacoes suprimidas por solicita¢do da
Unidade Examinada, em fungéo de sigilo, na forma do art. 155, 8 1°, da Lei n° 6.404/76 e art.
169 da Lei n° 11.101/2005” seriam passiveis de financiamento (85% das exportacdes
brasileiras).

Deixando de lado a questdo metodoldgica e partindo para a avaliagcdo das analises efetuadas
pelo banco, tem-se que os documentos disponibilizados para a 18, 22 e 32 tranches ndo sdo
capazes de evidenciar avaliacdes, ainda que paramétricas, capazes de garantir a adequacédo do
BDI proposto pela COI.

Como ja apontado, na 42 e 5 @ tranches, identifica-se questionamento por parte do BNDES a
respeito dos valores do BDI, solicitando esclarecimentos sobre os gastos registrados nas
rubricas “Administra¢do Central” e “Beneficios e Contingéncias” sem, contudo, analise de
mérito quanto a compatibilidade desses valores.

Em resumo, a resposta da COI aos questionamentos efetuados pelo banco informa, para ambas
as tranches, que as variagdes nos percentuais de “Beneficios e Contingéncias” refletem a
percepcdo de risco do exportador frente ao projeto, associados a “os riscos politicos e de
legislag@o ambiental, os riscos financeiros e de cambio, os riscos trabalhistas e sociais e 0s
riscos associados ao processo de importag¢do de bens brasileiros”, enquanto as variagdes nos
percentuais de “Taxas de Administragdo” se devem ao incremento de expatriados na
administracdo local da obra para entendimento do regime legal vigente em Cuba, sendo certo
que estas variaveis ja eram conhecidas quando do inicio da operacao.



Uma ressalva deve ser feita no que se refere aos custos da administracdo local, uma vez que
estes gastos foram previstos no item servigos como parcela integrante do custo direto, de
forma que a alteracdo do quantitativo de expatriados ndo seria justificativa adequada para a
variacao da rubrica “Taxa de Administrac¢do” .

Tomando como referéncia o Acorddo TCU 2.622/2013 Plenério, que, por exemplo, poderia
ter sido utilizado pelo banco para fundamentar uma analise parametrizada do projeto, o BDI
aplicavel a obras portuarias, maritimas e fluviais seria de 30,95% para a execugdo da obra e
16,80% quando o servigo envolvesse apenas o fornecimento de materiais e equipamentos,
conforme detalhamento das rubricas abaixo. Para evitar riscos de subetimativas, reproduz-se
0 3° quartil da amostra selecionada pelo Tribunal:

Tabela 6 - Percentuais de custos indiretos

3° Quartil (%) — 3° Quartil (%) —
Rubricas Obras portuarias, Fornecimento de materiais e
maritimas e fluviais equipamentos
BDI 30,95 16,80
Administragdo Central 7,85 4,49
Despesa financeira 1,33 1,11
Lucro 10,43 6,22
Risco 3,16 0,89
Seguro + Garantia 1,99 0,82

Fonte: Acorddo TCU 2.622/2013 Plenario

No caso concreto, 0 projeto ora analisado contou com a aplicacdo do mesmo percentual de
BDI a parcela de bens e servigos de outros paises (Cuba e China), sem a adogédo de percentuais
diferenciados, conforme esclarecido no paragrafo anterior. Contudo, conforme Simula TCU
253/2010%, aplica-se um BDI diferenciado na parcela contratada referente a aquisicdo de
equipamentos, quando o custo indireto ja esta embutido no preco praticado pelo fabricante ou
fornecedor. Entende-se, portanto, que ndo € adequada a utilizacdo de um BDI Unico quando
parcela significativa dos gastos envolve o fornecimento equipamentos nacionais e estrangeiros
tendo sido a COI mero intermediador.

Tal observacdo toma relevancia quando consideramos que os valores de bens e servigos de
outros paises representam “Informacgoes suprimidas por solicita¢do da Unidade Examinada,
em funcéo de sigilo, na forma do art. 155, § 1° da Lei n°® 6.404/76 e art. 169 da Lei n°
11.101/2005” do valor do projeto (“Informagées suprimidas por solicitagdo da Unidade
Examinada, em fungéo de sigilo, na forma do art. 155, § 1°, da Lei n® 6.404/76 e art. 169 da
Lei n® 11.101/2005 ), sem que estes tenham sido objeto de acompanhamento e verificagéo,
seja pelo BNDES ou pela auditoria independente, para evitar a dupla incidéncia do BDI.

34 Simula TCU n.2 253:

“Comprovada a inviabilidade técnico-econémica de parcelamento do objeto da licitacdo, nos termos da
legislagdo em vigor, os itens de fornecimento de materiais e equipamentos de natureza especifica, que possam
ser fornecidos por empresas com especialidades proprias e diversas e que representem percentual significativo
do preco global da obra, devem apresentar incidéncia de taxa de Bonificacdo e Despesas Indiretas — BDI
reduzida, em relagdo a taxa aplicavel aos demais itens.”



Né&o foram identificadas reducdes nos valores de BDI quando houve restri¢cdo ao desembolso
em raz&o da inelegibilidade de bens e servigos exportados. Segundo Nota AEX n° 2019/0036,
de 02/04/2019, apesar do expurgo destes valores, a totalidade do BDI é apoiada pelo BNDES,
pois, segundo o banco, a margem de retorno e os custos indiretos sdo parte fundamental do
contetdo brasileiro exportado, por se tratar de remuneragdo auferida por empresa brasileira
em contrapartida por servigos prestados no exterior, sendo, portanto, uma exportacgéo elegivel.

Encerrando a questdo da analise das propostas submetidas ao banco para a concessdo de
crédito, reforga-se que ndo se aponta aqui a necessidade de que esta deva se ater a mindcias
do projeto, mas sim que as avaliacdes devem contemplar os aspectos relevantes, buscando
conferir maior seguranca a adequabilidade dos valores alocados.

A titulo de exemplo, remete-se aos critérios estabelecidos nas normas de custos da Association
for the Advancement of Cost Engineering (AACE)*®, que possui um rol de normas contendo
orientacdes referentes ao sistema de classificacdo da estimativa dos custos, a mensuracdo da
produtividade da mao-de-obra, as perdas de produtividade, a analise de risco e determinacgédo
de contingéncias, planejamento de projetos, plano de controle de projeto e etc. Esses critérios
poderiam ser utilizados pelo BNDES para elaboragdo dos novos procedimentos de
financiamentos.

Retomando o debate dos custos indiretos, recorre-se & manifestacdo da Area de Comércio
Exterior, apresentada na Nota AEX n° 2015/0136, que informa, sinteticamente, que a
magnitude dos custos indiretos encontra fundamento “na necessidade de maior estrutura de
apoio para obras internacionais”’, n0s custos financeiros mais elevados “em decorréncia do
prazo médio de recebimento superior ao observado no Brasil e a exigéncia de maiores
margens pelas empresas”. Acrescenta ainda que estes fatos, aliados as particularidades do
pais importador e do projeto, dificultam o estabelecimento de indicadores de custo,
registrando o entendimento pela impossibilidade de adocdo dos parametros nacionais.

A nota reforca 0 modelo de acompanhamento mediante a analise dos custos diretos por
empresa de consultoria externa e analise dos custos indiretos, restrita a aderéncia dos
percentuais inicialmente informados ao total do projeto e ao valor total das exportacées, tendo
como referéncia outros projetos financiados pelo banco. Reitera também que foram solicitadas
informagdes quando identificada a variagdo nos percentuais de BDI inicialmente informados
(tal como na 52 tranche), e que as respectivas justificativas foram apresentadas pela COI.

Ao final, o banco esclarece que a nova politica operacional teria estabelecido metodologia
capaz de limitar o financiamento dos custos indiretos ao valor dos custos diretos apresentados
pelo exportador, de forma que, mesmo que a empresa brasileira apresente projeto com custos
e margens superiores a projetos no Brasil, 0 banco ndo poderia financia-los integralmente.

35 Em resumo, a AACE é uma entidade associativa internacional que, dentre outros servicos, propde, com
fundamento em técnicas e principios de engenharia, modelos para o aprimoramento das atividades de analise
econdmico-financeira, elaboragdo de orgamentos, estimativas e controle de custos e gerenciamento de
projetos de engenharia. Para informagGes detalhadas, sugere-se a consulta aos enderegos
https://web.aacei.org/ e http://brasil-aacei.org/.



Sobre as informacgdes apresentadas ¢ importante registrar que ndo se solicita a ado¢do dos
pardmetros nacionais para a avaliacdo paramétrica do financiamento a projetos internacionais,
mas requer-se apenas a adocdo de algum critério e que este seja tecnicamente fundamentado.

O argumento de que nao foram adotados critérios de avaliacdo, pois 0s parametros existentes
no pais seriam inadequados, ndo afasta a necessidade de avaliacdo acerca da suficiéncia e
adequacdo dos valores propostos pela empresa brasileira exportadora, visando a mitigar o
risco de desvio dos recursos publicos no financiamento para outras finalidades que ndo o
financiamento das exportacOes brasileiras associados ao projeto avencado. Vale anotar ainda
que ha, na literatura técnica, parametros que poderiam ter sido utilizados pelo BNDES em sua
anélise de admissibilidade.

Em resumo, a inexisténcia de avaliacdo do projeto pelo BNDES, com especial destaque para
o BDI, item reconhecidamente sensivel em projetos de infraestrutura, eleva a exposicdo ao
risco de desvio de recursos publicos, uma vez que ndo existem elementos que garantam que
os valores desembolsados para o pagamento a COI, em razdo do financiamento da obra em
Cuba, tenham sido efetivamente aplicados no projeto do Porto de Mariel.

Ademais, considerando a informacéo sobre a metodologia de acompanhamento apresentada,
merece registro que o modelo adotado neste projeto apresenta fragilidades, visto que
fundamenta-se em relatérios de acompanhamento apresentados pelos proprios interessados
(COl e ZDIM) e em relatdrio de consultoria externa contratada pela COIl que ndo envolveu
avaliacdes sobre a execucdo da obra, conforme lista de procedimentos previamente acordados
elencados no contrato de prestacao de servicos.

Tratando da alteracdo normativa apresentada pelo banco, recorreu-se a leitura da Resolucéao
de Diretoria 3.086/2016, Anexo Il, capitulo 5, secdo “B”, item 2.4, e verificou-se que a
referéncia para a avaliacdo do BDI é o montante dos custos diretos limitado “Informacoes
suprimidas por solicitacdo da Unidade Examinada, em funcéo de sigilo, na forma do art. 169
da Lei n®11.101/2005 ”, conforme destaque na transcri¢cdo abaixo, o que redunda na limitacao
do BDI a “Informagées suprimidas por solicita¢do da Unidade Examinada, em fun¢do de
sigilo, na forma do art. 169 da Lei n® 11.101/2005 ” dos custos diretos:

“Informagoes suprimidas por solicitagdo da Unidade Examinada, em
funcéo de sigilo, na forma do art. 169 da Lei n® 11.101/2005 .

Contudo, a norma ndo traz previsao voltada para a anélise técnica da composi¢do do BDI caso
a caso. Registre-se que, em pesquisa ao portal de normas do banco, ndo identificamos outro
normativo que estabeleca a metodologia de analise de projetos de servicos de engenharia e
que traga consigo os elementos minimos que um Relatério de Anélise deve contemplar para
considerar-se satisfatoria a avaliagéo do BDI.

Por ultimo, considerando outras manifestacfes j& apresentadas pelo BNDES (Nota AEX
015/2019, por exemplo), a institui¢do sustenta que a analise dos projetos a ela submetidos ndo
deve contemplar aspectos técnicos e discussdes de formacdo de precos, de forma a evitar
eventuais interferéncias nas condigfes comerciais pactuadas pelos agentes, bem como a



afastar o risco de corresponsabilizacdo do banco (seja por erros no projeto, falhas na execucao,
acidentes de trabalho e danos ambientais). Ainda segundo o banco, a metodologia atualmente
existente fundamenta-se no principio da independéncia das obrigagdes decorrentes do contrato
de financiamento.

Neste sentido, importa esclarecer, novamente, que ndo se requer do BNDES a atua¢do como
regulador ou mesmo revisor das condi¢des comerciais dos contratos que financia, mas sim a
delimitacdo objetiva dos montante de recursos disponibilizado pelo banco, que podem ser
definidos mediante analises paramétricas dos projetos, e considerando o seu grau de
maturidade.

Tratando do argumento “risco”, vale registrar que a inexisténcia de avaliagdes voltadas para
mitigar eventuais variagdes significativas de valor dos projetos (maior nos projetos de baixa
maturidade), igualmente expbe o banco a riscos, em especial o financiamento a projetos
inadequadamente orcados, sendo os subestimados associados ao risco de inefetividade da
alocacdo de recursos publicos, uma vez que tais projetos ndo serdo concluidos, e 0s
superestimados com risco de desvio de finalidade.

Em atencdo a manifestacio apresentada pelo BNDES®®, destaca-se, vez mais, a divergéncia
de entendimento entre o BNDES e este Orgéo de Controle Interno quanto a profundidade e
extensdo das avaliacdes efetuadas sobre os pleitos de financiamento a exportagéo.

Em sintese, 0 banco reforca sua posicao de que, visando a mitigar eventuais argumentacées
de corresponsabilidade por erros de projetos, o valor do financiamento deve ser atrelado ao
preco da exportacdo pactuado entre importador estrangeiro e exportador brasileiro. O banco
reforca que ndo deve efetuar andlise sobre a adequacdo e razoabilidade dos projetos
submetidos a sua anélise.

Em sede de manifestacdo ao Relatdrio Preliminar, o banco reforca os argumentos até aqui
apresentados, citando o Parecer Normativo COSIT/RFB n°, de 11 de outubro de 2018%,
publicacao no portal “BNDES Setorial”, arrola os documentos que, em sua visdo, garantem a
aplicacdo dos recursos no objeto contratado, cita as clausulas de seus contratos que mitigariam
o risco de desvio de finalidade e menciona a estruturagdo de uma metodologia de analise de
economicidade de projetos que caminharia ao encontro das preocupagdes deste Orgdo de
Controle Interno.

Em sintese, ndo ha inovacgdo nos argumentos apresentados, resumindo-se ao debate aos termos
até aqui expostos. Releva destacar que o parecer mencionado na manifestacdo trata da
definicdo do local da prestacdo do servico no caso de exportacdo, ndo se relacionando,
portanto, ao debate de razoabilidade de precos aqui proposto.

36 Resposta a SA201504305/20, cuja manifestacdo e respectiva anélise efetuada encontram-se disponiveis no
anexo a este Relatério.

37 http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/link.action?visao=anotado&idAto=95763, acesso em
24/08/2020.




Em continuidade, a publicacdo citada na manifestacdo do banco informa que ndo cabe ao
banco fiscalizar ou controlar os precos praticados nos contratos de exportagéo, sendo oportuno
registrar mais uma vez que ndo se discorda deste entendimento. A proposic¢ao aqui apresentada
envolve limitar o montante de crédito liberado pelo banco ap6s uma avaliacdo de
compatibilidade entre o projeto e pleito de financiamento, sem, portanto, adentrar nas
negociacdes de preco e metodologias da prestacao do servico.

Quanto aos documentos arrolados pela Instituicdo Financeira e as respectivas clausulas
contratuais, entende-se que apesar de esses documentos garantirem formalmente o
alinhamento entre o financiamento e a sua finalidade, a mitigacdo dos riscos de desvio de
finalidade demanda o incremento do processo de analise para que ndo so 0s aspectos formais
sejam contemplados, mas sim que o montante de recursos disponibilizado ao exportador seja
compativel com o pleito de financiamento apresentado.

Encerrando a avaliacdo, observa-se que o BNDES, apesar de refutar o apontamento desta
Controladoria, informa que esta em estruturacdo uma metodologia para a definicdo de quais
0s projetos serdo objeto de uma andlise de custos mais estruturada e que atenderia as demandas
aqui apresentadas. Sobre a questdo, registra-se que esta metodologia serd oportunamente
avaliada, mas que, diante da auséncia de informacGes materiais, ndo ha impacto na presente
analise.

Por todo o0 exposto, em que pese se compreender 0s argumentos propostos, e considerando,
em especial, a existéncia de significativo esforco fiscal para a concessdo desses recursos
(relembre-se, oriundos de fonte publica, subsidiados com equalizacao explicita, beneficiados
com garantia da Uni&o e prazos superiores aos definidos nos normativos internos), entende-
se, em atencdo ao principios da economicidade, eficiéncia e razoabilidade, que ha espaco para
0 aprimoramento dos procedimentos de analise, de modo que 0s projetos sejam submetidos a
avaliacdo de maturidade e que os orcamentos sejam parametricamente analisados, de forma
que a suficiéncia e adequacdo do volume de crédito sejam objetivamente mensurados.

Acrescente-se que tais procedimentos ndo prejudicam a posi¢do do banco de minimizar os
riscos de corresponsabilidade, uma vez que, apés as andlises, o banco indicaria ao pleiteante
do credito o volume de recursos que estaria disposto financiar, sem interferir nas negociagoes
entre importador e exportador.

Manifestacéo da Unidade Examinada

Manifestacdo do BNDES por meio Nota AEX n° 2019/0036, de 02/04/2019, em resposta a
SA201504305/20, que encaminhou o fato para apreciacdo do banco:

Em resposta ao item 1), conforme ja mencionado em outras oportunidades, mais
recentemente na Nota AEX 015/2019, pelo fato de o financiamento em tela
compreender apoio a comercializagdo, a referéncia de valor do financiamento esta
atrelada ao preco de venda negociado entre o comprador e o exportador para o bem
ou servico em questdo e ndo aos custos incorridos pelo produtor, seja na fabricacdo
de uma maquina ou equipamento, seja na construcdo de projeto de infraestrutura.



Adotar uma abordagem que reduz o valor da exportagdo ao somatério dos custos
dos insumos brasileiros adicionado de um BDI desconsidera ndo so a legislacdo que
trata de exportacdo de servigos, mas também a abrangéncia e complexidade do
processo de formacao do preco de venda, especialmente no que diz respeito a bens
e servicos sob encomenda, de maior valor agregado, tais como aeronaves ou obras
de infraestrutura. Além dos custos diretamente relacionados ao objeto do contrato
comercial, uma série de fatores pode influenciar o BDI que comp8e o preco de
venda, entre os quais: i) custos incorridos pelo exportador em seu processo de
internacionalizacdo e na prospeccdo de novos negocios; ii) condi¢des de mercado,
tais como grau de concorréncia, finalidade do produto, caracteristicas do
consumidor; iii) estratégia comercial e relagdo com o comprador; iv) condigdes de
pagamento, que podem impactar o fluxo de caixa do exportador; e v) especialmente
no caso de comercio exterior, eficiéncia logistica no Brasil e no pais importador.
Como exemplo da inadequagdo das abordagens baseadas simplesmente na
estimativa de custos para a formagdo de pregos é possivel citar os mercados de
software e de comercializacdo de aeronaves. Um mesmo software pode ser
comercializado a precos diferentes dependendo do tamanho da compra (preco
unitério por licenca decrescente) ou das caracteristicas do comprador (corporativo,
pessoa fisica ou estudante), ainda que os custos de producéo do software tenham
sido os mesmos. Alternativamente, o pre¢o de venda de uma mesma aeronave pode
variar em funcéo da relacdo do fabricante com a companhia aérea, do nimero de
aeronaves encomendadas, da importancia da encomenda para o fabricante (launch
customer ou sobrevivéncia de uma linha de produgdo). Nos exemplos acima,
eventuais diferencas nos precos de venda ndo sdo explicadas por variag@es nos
custos do processo de fabricacdo dos respetivos produtos.

Em suma, o processo de formagdo do preco € complexo, mais ainda em se tratando
de bens ou servigos de maior valor agregado, como empreendimentos de
infraestrutura, e ndo compete aos financiadores o papel de regulador ou revisor das
condigBes de venda acordadas entre o contratante e o exportador brasileiro. Cabe ao
vendedor e ao comprador a definicdo das caracteristicas do servigo a ser prestado e
do valor a ser pago. No caso do comprador ser um ente publico estrangeiro, compete
aos seus 6rgaos de fiscalizagdo e controle o0 exame de regularidade das condi¢des de
venda contratadas, e também da execugdo do contrato comercial.

Nesse passo, € importante registrar que a analise efetuada pela equipe técnica do
BNDES estava em consonancia com a finalidade do apoio no ambito do Produto
BNDES-Exim Pos-embarque, qual seja, financiar a comercializagdo de bens e
servigos brasileiros no exterior. O mérito, por sua vez, esti vinculado aos seus
efeitos no Brasil, entre os quais pode-se destacar: i) o ingresso de divisas
estrangeiras, que ajudam a equilibrar o Balan¢o de Pagamentos do pais; ii) a insercéo
internacional competitiva das empresas brasileiras e aumento da demanda por bens
e servicos brasileiros, proporcionando ganhos de escala e diversificacdo de riscos;
iii) a absorcdo de novas tecnologias, aumentando a produtividade das empresas
brasileiras; e iv) a geracdo de emprego e renda de forma direta e indireta, por meio
de sua rede de fornecedores no Brasil, muitos dos quais sem acesso direto ao
mercado externo.

Em outras palavras, os impactos que fundamentam o apoio publico as exportagGes
de servicos ocorrem exclusivamente em razdo dos beneficios para o Brasil da
incorporagdo de bens e servicos brasileiros ao processo de construgdo do
empreendimento e da geracdo de renda oriunda da venda do servigo de construgao.
Né&o héa relacdo direta, portanto, entre os beneficios identificados acima e o impacto
da execucdo ou do usufruto do empreendimento no pais comprador.

No que diz respeito aos méritos do apoio para o Brasil, é importante destacar que,
sem o apoio oficial, o construtor brasileiro poderia buscar os insumos em qualquer



pais, bem como investir os recursos obtidos no exterior em vez de internaliza-los.
Por exemplo, entre 2003 e 2012, os desembolsos do BNDES equivaleram a pouco
mais de um decimo das receitas internacionais das construtoras brasileiras®. No
entanto, mais da metade da exportacdo de bens nacionais por essas empresas ocorreu
no Ambito de operacdes apoiadas®. Além disso, no mesmo periodo, a exportagio de
bens foi 19 vezes maior para paises que contava com algum financiamento a
exportacéo de servicos do que para 0s que ndo contavam. Esses dados indicam que
0 apoio do BNDES tem efeito positivo na exportacéo de bens, tanto para o projeto
apoiado, quanto para outros projetos no mesmo pais.*°

Além disso, os estudos de efetividade que estdo sendo desenvolvidos pelo BNDES
tém, inicialmente, se concentrado na exportacdo de bens e no impacto do apoio sobre
os subfornecedores, devido a disponibilidade de dados e grupos de controles
adequados. Os resultados iniciais indicam que: i) o apoio foi efetivo em aumentar a
exportagdo brasileira de bens associados a construcéo (Relatério de Efetividade de
2017 do BNDEYS); ii) as construtoras tendem a apresentar uma pauta exportadora de
bens mais diversificada que a média das empresas brasileiras (trabalho em
elaboracgdo); iii) o0 apoio teve efeito positivo e significativo sobre a atividade e nivel
de emprego dos subfornecedores: receita total (as estimativas pontuais do efeito do
apoio, considerando diferentes modelos, variou de +3,8% a +4,7%); receita
operacional (+5% a +5,4%); custo total (+2,3% a +3,3%); e custo operacional
(+4,5% a +5,5%); massa salarial (+3,7% a +5,5%), relacionado essencialmente ao
nivel de emprego (+3,2% a +4,5%), enquanto a remuneracdo média registra pouca
variacédo (+0,5% a +1,5%), estatisticamente n&o significativa em alguns casos; estes
resultados sdo sugestivos de que firmas respondem ao aumento de atividade,
empregando mais (Texto para Discussdo em processo de publicacéo).

No que diz respeito aos normativos citados no Acorddo TCU n° 3.052/2011,
mencionado pela CGU em seu relatdrio, é valido destacar que s&o eles o Decreto n®
4.418/2002 e a Resolucio BNDES n° 1.467/2007, que correspondem,
respetivamente, ao Estatuto e ao Regulamento Geral de Opera¢cdes do BNDES
vigentes a época. No contexto do sistema de apoio publico as exportacdes e
considerando a finalidade e os objetivos descritos acima, o papel do BNDES é
fornecer solucBes financeiras com o intuito de fomentar a exportacdo de bens e
servigos brasileiros, 0o que ocorre ndo s6 ao compatibilizar a capacidade de
pagamento do devedor as necessidades de recebimento do exportador, mas também
ao mitigar os riscos decorrentes da variagcdo cambial, de instabilidade politica ou até
mesmo de ndo pagamento pelo devedor.

Por se tratar de uma operacdo de crédito associada a uma exportacdo, a anélise
efetuada pelo BNDES tem como foco a defini¢do do valor maximo a ser apoiado,
com base na previsao de bens e servicos brasileiros que possam ser empregados na
execucao do empreendimento; o estabelecimento de obrigacBes especiais (minimo
de bens, por exemplo), quando cabivel; a aderéncia da operacdo aos critérios do
Produto BNDES-Exim Pds-embarque; bem como a avaliagdo do risco de crédito do
devedor e/ou do garantidor. E neste contexto, sob a dtica da finalidade do apoio as
exportacBes, que devem ser interpretados o Estatuto e 0 RGO do BNDES. Nesse
sentido, faz-se necessaria uma leitura mais abrangente dos instrumentos acima, a
comecar pelo Capitulo Il do Estatuto em sua totalidade:

"Art. 8. O BNDES, diretamente ou por intermédio de empresas subsidiérias, agentes
financeiros ou outras entidades, exercer atividades bancarias e realizara operac6es

38 Listadas no ranking da 250 maiores do mundo (ENR: The top 250 International Contractors)
39 Respectivamente 12% e 55%.
40 possivelmente por razoes logisticas.



financeiras de qualquer género, relacionadas com suas finalidades, competindo-lhe,
particularmente:

| - financiar, nos termos do art. 239, § 1°, da Constituicdo, programas de
desenvolvimento econémico, com os recursos do Programa de Integracdo Social-
PIS, criado pela Lei Complementar n° 7, de 7 de setembro de 1970, e do Programa
de Formacdo do Patrimdnio do Servidor Publico - PASEP, criado pela Lei
Complementar n° 8, de 3 de dezembro de 1970;

I1- promover a aplicagdo de recursos vinculados ao Fundo de Participacdo PIS-
PASEP, ao Fundo da Marinha Mercante - FMM e a outros fundos especiais
instituidos pelo Poder Publico, em conformidade com as normas aplicaveis a cada
um; e

Il - realizar; na qualidade de Secretaria Executiva do Fundo Nacional de
Desenvolvimento - FND as atividades operacionais e 0s servicos administrativos
pertinentes aquela autarquia.

§ 1° Nas operac0es de que trata este artigo e em sua contratacdo, 0 BNDES podera
atuar como agente da Unido, de Estados e de Municipios, assim como de entidades
autarquicas, empresas publicas, sociedade de economia mista, fundagdes publicas e
organizaces privadas.

8 2° As operages do BNDES observardo as limitagdes consignadas em seu
orcamento global de recursos e dispéndios.

Art 9. O BNDES podera também:

| - contratar operacOes, no Pais ou no exterior, com entidades estrangeiras ou
internacionais, sendo licita a aceitacdo da forma e das clausulas usualmente adotadas
nos contratos externos, inclusive o compromisso de dirimir por arbitramento as
dividas e controvérsias;

Il - financiar investimentos realizados por empresas de capital nacional no exterior,
sempre que contribuam para promover exportacgdes;

I11 - financiar e fomentar a exportacdo de produtos e de servicos, inclusive servigos
de instalagdo, compreendidas as despesas realizadas no exterior, associadas a
exportacao;

IV - efetuar aplicacBes ndo reembolsaveis em projetos ou programas de ensino e
pesquisa, de natureza cientifica ou tecnoldgica, inclusive mediante doacdo de
equipamentos técnicos ou cientificos e de publicagdes técnicas a institui¢des que se
dediquem a realizacdo dos referidos projetos ou programas ou tenham dele recebido
colaboracéo financeira com essa finalidade especifica;

V - efetuar aplicagBes ndo reembolsaveis, destinadas especificamente a apoiar
projetos, investimentos de carater social nas areas de geracdo de emprego e renda,
servicos urbano, salde, educacdo e desportos, justica, alimentacdo, habitacdo, meio
ambiente, desenvolvimento rural e outras vinculadas ao desenvolvimento regional e
social bem como projetos de natureza cultural observadas as normas regulamentares
expedidas pela Diretoria; e

VI - realizar, como entidade integrante do sistema financeiro nacional quaisquer
outras operacdes no mercado financeiro ou de capitais, em conformidade com as
normas e diretrizes do Conselho Monetario Nacional.

Paragrafo Gnico. Nos casos de garantia do Tesouro Nacional a créditos obtidos no
exterior, na forma do art. 3° do Decreto-lei n° 1.312, de 15 de fevereiro de 1974, o
BNDES, atendidas as condi¢des nele fixadas, prestara a garantia na qualidade de
agente financeiro da Unido, fiscalizando a execuc¢do do contrato.

Art. 10. Para a concesséo de colaboragdo financeira, 0 BNDES procederé:

I - a0 exame técnico e econdmico-financeiro do projeto e de suas implicacGes sociais
e ambientais;



Il - a verificacdo da seguranca do reembolso, exceto nos casos de colaboracéo
financeira que, por sua natureza, envolva a aceitacdo de riscos naturais ou néo esteja
sujeita a reembolso, na forma dos incisos IV e V do art 9°;

Il - a seu critério, a apuracdo da eventual existéncia de restricdes a idoneidade da
empresa postulante e dos respectivos titulares e administradores, a critério do
BNDES.

Paragrafo Unico. A colaboracéo financeira do BNDES sera limitada aos percentuais
que forem aprovados pela Diretoria para programas ou projetos especificos. "

No caso do RGO, destacamos 0 que segue:

"(...) Art. 2 - O BNDES pode efetuar quaisquer operagGes bancarias necessarias ao
desenvolvimento econdmico e social do Pais, observadas as orientagdes constantes
nas Politicas Operacionais, limitados os desembolsos aos montantes configurados
no seu or¢camento anual de investimentos.

Art. 3 - O BNDES pode apoiar empreendimentos no Pais, de ambito nacional,
regional, estadual ou municipal e no exterior, desde que contribuam para o
desenvolvimento econémico e social do Pais. e gerem retorno social elevado. (. ..)
Art. 13 - o estudo do projeto deve ser realizado par uma equipe de técnicos e
considerar, entre outros, o0s aspectos econdmico-financeiros, de engenharia,
juridicos e de organizacdo e geréncia do postulante, bem como as informagdes
cadastrais, as garantias propostas, 0s aspectos sociais e 0s relativos ao meio
ambiente, além dos aspectos referentes a atenuacdo dos desequilibrios regionais e
ao desenvolvimento tecnolégico do Pais. "

Em primeiro lugar, fica evidente pela leitura tanto do Estatuto como do RGO que o
escopo da atuacdo do BNDES est4 adstrito a atividades de natureza bancéria e
operagdes financeiras. Portanto, a interpretacdo sistematica dos instrumentos acima
permite concluir que, ao exemplificar a analise do projeto e de seus aspectos de
engenharia como um dos elementos de avaliagdo, o intuito sempre foi no sentido de
orientar a equipe técnica a considerar 0s aspectos de engenharia na medida em que
tais aspectos possam impactar os elementos basilares da anélise de crédito, em
particular a capacidade de pagamento do devedor ou o tempo de retorno do
investimento, conforme a linha de financiamento do BNDES.

No caso das operagdes de financiamento as exportagdes no ambito do Produto
BNDES Exim Pés-embarque, a interpretacdo sistematica dos regulamentos acima
resulta no entendimento de que a andlise da equipe técnica do BNDES deve se
concentrar nos beneficios do apoio para o Brasil, mencionados acima. Portanto, para
as operagdes envolvendo o financiamento a exportacdes de servigcos de engenharia,
0 "exame técnico e econdmico-financeiro do projeto e de suas implica¢fes sociais e
ambientais”, considerando "(... ) os aspectos econdmico-financeiros, de engenharia,
juridicos e de organizacao e geréncia do postulante (...)", conforme o Art. 10, inciso
| do Estatuto e o Art. 13 do RGO, respectivamente, deve ser entendido como a
avaliacdo da qualidade do crédito e das garantias oferecidas para o financiamento,
além da identificacdo dos bens e servigos brasileiros que podem ser exportados para
o empreendimento em tela, considerando os critérios do BNDES.

Por outro lado, a conclusao de que o Estatuto e o RGO atribuiriam a equipe técnica
do BNDES, em seu processo de andlise de concessdo de crédito, a responsabilidade
de questionar as caracteristicas e especificagdes técnicas do empreendimento no
exterior, bem como os critérios de formacdo de preco do exportador e os custos
orcados no contrato comercial amplia demasiadamente a interpretacdo dada a estes
dispositivos nas Ultimas décadas e apresenta o risco de distanciar o processo de
analise desenvolvido pelo BNDES dos procedimentos técnicos préprios das
instituicGes financeiras, bem como dos objetivos da politica pablica de apoio a
exportacdo estabelecidos pelo legislador.



Por analogia, a andlise de pedido de financiamento envolvendo a exportagéo de um
bem, uma aeronave ou uma maquina-ferramenta, por exemplo, ndo inclui a
avaliacdo de suas especificacfes técnicas ou das quantidades de insumos, precos
unitérios e custos orcados pelo exportador em seu contrato comercial. Esta avaliacdo
tampouco acontece nos pedidos de financiamento envolvendo a comercializagdo de
bens no Brasil, restando claro e pablico que, ao credenciar um produto, 0o BNDES
ndo tem nenhuma responsabilidade sobre a sua qualidade ou o seu desempenho
técnico operacional, bem como ndo emite opinido sobre os seus custos de
fabricacdo*. A atribuicdo de analisar tais itens, assim como a de fiscalizar a
execucdo do contrato comercial deve recair sobre o contratante, seja quando o
contrato tem por objeto a venda de um servi¢o, como uma obra no exterior, seja
quando o objeto e a venda de um bem, como uma aeronave ou uma maquina-
ferramenta.

Ademais, conforme detalhado na Nota AEX n° 2019/0015, a andlise do pedido de
financiamento a englobar questionamentos sobre as caracteristicas e especificacfes
técnicas do empreendimento no exterior iria de encontro ao principio de nédo
interferéncia do BNDES na relacdo comercial entre o exportador brasileiro e o
contratante do empreendimento, com o potencial de agregar risco a qualidade do
crédito. A interferéncia do financiador nos projetos de engenharia e em suas
especificacdes técnicas pode gerar corresponsabilidade deste com relacdo a
execucdo da obra, a performance do empreendimento, a ocorréncia de acidentes de
trabalho e de danos socioambientais.

Na verdade, o exame efetuado pela equipe técnica do BNDES constante dos
Relatorios de Analise (RAN) visa definir um limite maximo para o financiamento,
mas ndo um valor exato, bem como indicar os possiveis bens e servicos a serem
exportados. Os desembolsos, por outro lado, sdo efetuados considerando ndo as
informagdes genéricas apresentadas nos RANn, mas sim as exportacdes efetivamente
realizadas, mediante anélise dos documentos comprobatdrios previstos na legislacdo
Brasileira e dos devidos registros nos sistemas oficiais. Tais documentos e registros
contém todo o detalhamento necessario para a realizacdo do desembolso,
evidenciando a exportacdo e o seu vinculo com o empreendimento, além de fornecer
subsidios para que o BNDES avalie a conformidade dos itens exportados aos seus
critérios de elegibilidade.

Analisar as especificagfes técnicas e custos do contrato comercial, por outro lado,
demandaria o investimento de wvultosos recursos e traria para o Brasil
responsabilidade e riscos inerentes ao importador. Considerando a importancia dos
instrumentos de apoio publico as exportacbes para a Vviabilizacdo de
empreendimentos em paises de maior risco e o consequente incentivo a adquirir bens
e servigos no Brasil, mesmo uma andlise superficial, "sem entrar nas mindcias",
conforme sugerido no Relatério, poderia expor o BNDES ao risco de
corresponsabilizacdo por eventuais problemas de natureza comercial.

Cabe reiterar, ainda, que ndo ha na legislagdo brasileira que regula o financiamento
as exportacdes regra que atribua as instituices financeiras, publicas ou privadas a
tarefa de analisar e/ou fiscalizar os custos or¢ados no contrato comercial, ndo sendo
possivel exigir das equipes de analise que tivessem desempenhado conduta diversa
daquela prescrita na legislagéo e nos normativos internos. Tendo em vista o objetivo
do produto - que é apoiar a comercializacdo de bens e servicos - e a sua natureza
p6s-embarque, a exigéncia de documentos além daqueles exigidos pela legislacdo e

4 Nesse sentido, ver https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/financiamento/servicos-online/

credenciamento-de-equipamentos/credenciamento-maquinas-equipamentos-sistema. Acesso em
29/03/2019.



normas internas do Banco como necessarios a comprovagdo das exportagdes, e a
ingeréncia no conteldo destes, excederia a atribuicdo das instituicbes financeiras.
Em seus processos de andlise e acompanhamento, 0 BNDES segue as praticas
internacionais, em linha com as demais Agéncias de Crédito a Exportacdo. Dentro
da documentacdo técnica necessaria para avaliar os pedidos de financiamento, o
contrato comercial era solicitado apenas para atestar a veracidade da relacdo juridica
entre a empresa exportadora e o importador do servico, considerando os pardmetros
do GATS - um contrato cujo objeto é a prestacdo de um servigo por empresa
brasileira, com presenca comercial no exterior, a um contratante estrangeiro - ndo
cabendo ao BNDES adentrar nos custos de transacéo.

No entanto, visando a boa aplicacdo do recurso, as boas praticas de financiamento e
a melhor eficacia das politicas de desenvolvimento, ao longo do tempo, 0 BNDES
veio aprimorando 0s seus processos e exigéncias. Tais aprimoramentos foram
vanguarda nas exigéncias do sistema de apoio a exportacgdo brasileira e contribuiram
para a sua evolugdo. Todavia, tais exigéncias adicionais ndo devem ser retiradas de
contexto e nem devem receber uma interpretacdo ou utilizagdo diferente daquelas
dadas pelo BNDES. Sao exemplos disso, o estabelecimento de um valor minimo de
exportacdo de bens, a exigéncia de contratacdo de consultoria para apoiar o
acompanhamento das exportacdes, especialmente dos itens que compdem o0s
servicos exportados, e os diversos pareceres juridicos e declaraces exigidas nas
operacOes de financiamento.

Com a evolugéo da legislacgdo e a crescente complexidade e diversidade das formas
de apoio sob a égide do Produto BNDES-Exim Pds-embarque, a AEX constatou a
propriedade de melhor organizar esse conjunto de operagfes, destacando as
especificidades e condi¢Bes daquelas com caracteristicas de apoio diferenciadas
entre si. Para tanto, foi aprovada pela Diretoria, por meio da Resolu¢do Dir n°
2.545/2013, de 17/12/2013, revisdo das Politicas Operacionais (PO) que
estabeleceu, no &mbito do Produto BNDES Exim Pés-embarque, a existéncia de
quatro Linhas de Financiamento: i) BNDES-Exim P6s embarque Bens; ii) BNDES-
Exim Pés-embarque Servigos; iii) BNDES-Exim Pds-embarque Aeronaves; iv) e
BNDES-Exim Automatico®.

Como resultado, as Normas Operacionais do Produto BNDES-Exim Pés-embarque,
Linhas de Financiamento Servicos, Bens e Aeronaves, passaram a ser constituidas
de seis capitulos, a saber:

I. Regulamento;

I1. Procedimentos Operacionais Aplicaveis as Operagdes de Bens e Aeronaves;

I11. CondigBes Especiais Aplicaveis as Operagdes de Servicos;

IV. Procedimentos Operacionais Aplicaveis as Operacdes de Servicos;

V. Disposicdes Aplicaveis as Empresas de Consultoria Independentes; e

VI. Disposi¢des Aplicaveis aos Bancos Mandatarios e Bancos Garantidores no
Brasil, e respectivos Anexos.

As normas operacionais aprovadas em 2015, comunicadas por meio da Circular
AEX n° 08/2015, de 27/07/2015, contemplam desde simples atualizacéo,
sistematizagdo e simplificagdo de regras ja existentes, até conceitos novos aplicaveis
as operagdes de servigos. Tal aprofundamento decorreu do amadurecimento de
conceitos e do aprimoramento e consolidagdo de praticas e processos, internos e

42 Mais recentemente, no desenvolvimento da Linha de Financiamento BNDES-Exim Automatico, também urna
forma de apoio direta no dmbito do Produto BNDES Exim Pds-embarque, operacionalizada nas modalidades
supplier e buyer credit, tendo por objetivo a abertura de linhas de credito para bancos no exterior, verificou-se
a conveniéncia de se elaborarem normas operacionais proprias. As referidas normas foram aprovadas pela
Diretoria do BNDES, por meio da Dec. Dir. 1.156/2013 — BNDES, de 12/11/2013 e alterag¢Ges posteriores, tendo
sido objeto das Cartas Circulares n° 38/2013, de 26/11/2013, e n° 04/2015, de 06/04/2015.



externos ao BNDES, como a criacdo do Siscoserv e o estabelecimento da NBS.
Ademais, a edicdo das citadas normas reflete o esforco continuo da Area de
Comercio Exterior (AEX) em sistematizar e padronizar seus normativos e
procedimentos, bem como em atender as recomendacdes dos 6rgaos de controle.
No que diz respeito ao normativo destacado pela CGU em seu relatério, (Resolucéo
n° 3.086/2016, Anexo IlI, Capitulo 5, secdo B, item 2.4), cabe ressaltar que a
alteracdo tinha como objetivo estabelecer critérios para que o nivel de participagao
nas operaces de servicos fosse definido de acordo com a possibilidade de utilizagdo
e/ou incorporacdo de bens de maior valor agregado e prestacdo de servicos
intensivos em conhecimento e tecnologia.

Mais especificamente, a motivagdo para limitar o montante financiavel a titulo de
custos indiretos (BDI) era direcionar o0 apoio do BNDES a insumos (bens e servicos)
de maior valor agregado, de forma a buscar um equilibrio entre a missdo tradicional
de estimular a produgdo de maquinas e equipamentos no Brasil e o interesse dos
exportadores brasileiros de servigos em minimizar 0s seus custos, muitas vezes
adquirindo insumos em outros paises a pre¢cos menores.

Pelas razdes expostas acima, o normativo, de fato, ndo tinha como objetivo agregar
ao escopo da analise do BNDES questdes inerentes a relacdo comercial, tais como
as caracteristicas do empreendimento ou a composi¢cdo dos custos indiretos do
exportador.

Pelo contrério, a anélise demandada pelo dispositivo deve recair sobre 0s custos
diretos, o que pode ser evidenciado no item 5.3 do Capitulo Il das Normas
Operacionais do Produto BNDES-exim Pds-embarque, que estabelece que o
BNDES devera exigir a aquisi¢do de bens e/ou servigos especificos no Brasil. Tais
obrigagdes, definidas contratualmente, poderiam envolver a aquisicdo de bens
especificos a serem incorporados e/ou utilizados no empreendimento (por exemplo,
turbinas, geradores, tubos, estruturas metalicas, veiculos, etc) e/ou de servicos
especificos, tais como projeto basico e executivo, estudos técnicos, etc.

Por outro lado, é essencial fazer distin¢do entre a abordagem e extensdo da analise
e acompanhamento das operacBes de financiamento em andamento e o0s
procedimentos que serdo adotados em novos pedidos de financiamento. Nesse
sentido, o interesse das institui¢des financeiras por um maior detalhamento de certos
aspectos dos empreendimentos financiados e pelo acompanhamento de sua
execugdo decorre de uma crescente preocupacdo com a analise da efetividade do
apoio (efeitos no Brasil, descritos acima) e dos riscos que vieram a tona mais
recentemente; o que chamou atencdo dessas institui¢cbes para o desenvolvimento e
aprimoramento de seus controles e politicas de conformidade.

Em linha com esse contexto, estdo sendo, ainda, desenvolvidas a¢cdes objeto de um
plano de trabalho junto ao TCU, com o intuito de avaliar a potencial incorporacéo,
no ambito da analise de novas operagdes de financiamento, de uma maior
compreensdo do projeto, abarcando além da formagdo do preco em si,
externalidades e aspectos socioambientais.

E valido ressaltar que todas essas a¢des sdo posteriores a Operacdo Lava Jato e se
justificam em funcdo dos desdobramentos dela decorrentes. Nesse passo, €
fundamental que se compreenda o contexto anterior a Operacdo Lava Jato e a
situagdo na qual os financiamentos foram analisados e tiveram seu acompanhamento
estruturado. Além de inexistirem & época elementos aptos a justificar analise e
acompanhamento das operacdes de financiamento de forma diferente, a adocéo de
procedimentos em linha com o que sugere a CGU ndo s6 seriam incapazes de
identificar eventuais pagamentos indevidos na relacdo comercial entre o0s
exportadores e o0s devedores/importadores estrangeiros, mas tornaria todo o
processo de analise e acompanhamento altamente custoso sem provavelmente
promover o resultado esperado que justificasse o dispéndio dessas despesas.



No que diz respeito a incidéncia do BDI sobre itens adquiridos em outros paises ou
ainda a méo de obra considerada inelegivel, é importante destacar que os custos
indiretos sdo parte do conteido brasileiro exportado, sendo integralmente elegiveis
para o financiamento do BNDES. Isso ocorre porque se trata de remuneracdo
auferida por empresa brasileira em contrapartida por servicos prestados no exterior
(o lucro do exportador brasileiro), as reservas de contingéncias, as despesas
financeiras etc., tendo como insumos seu know-how de construcéo, capacidade e
estrutura de administracdo e disponibilidade para incorrer nos riscos de realizacéo
de um empreendimento no exterior.

Ou seja, correspondem a atividades prestadas por residentes para a entrega de um
servigo para ndo residentes, conforme o conceito de exportagdo adotado
internacionalmente e em vigor no Brasil desde 1995, refletidos no GATS e, mais
recentemente, no Siscoserv brasileiro. Tanto o GATS como o Siscoserv listam as
modalidades de exportacdo de servicos e a atuacdo das empresas brasileiras de
engenharia no exterior se enquadra no Modo 3 - Presenca Comercial:

"Modo 3 - Presenca comercial no exterior: consiste na prestacdo de servigo por
pessoa juridica domiciliada no exterior relacionada a uma pessoa juridica
domiciliada no Brasil.

Exemplos:

« filial de empresa brasileira de construgdo estabelecida no exterior para execucdo
de obra;

« filiais bancarias no exterior de banco brasileiro;

* controlada de empresa brasileira de comercio varejista no exterior."”

(MDIC, p.9)*

Portanto, ao contrario do formulado no Relatério, aplicar uma taxa diferenciada de
BDI a eventuais custos diretos percebidos como locais ou ndo elegiveis nao se
mostra adequado, uma vez que esses custos indiretos sdo genuinamente brasileiros,
estdo de acordo com a definicdo de servi¢os adotada no Brasil e tem contrapartida
da entrada de divisas no Balanco de Pagamentos. A adocdo de uma diferenciagéo
nesses moldes resultaria em redugdo do financiamento brasileiro, o qual teria
impacto potencial de reduzir o financiamento as exportacdes brasileiras e, portanto,
vai de encontro ao proposto nos objetivos do apoio publico a exportagdo. Importa
mencionar que as demais Agéncias de Crédito a Exportagdo ndo realizam tal
distincdo e tampouco possuem restri¢ces, como as impostas pelo BNDES, de apoio
a gastos locais. Desta forma, agravariam-se as desvantagens das empresas
brasileiras, frente a seus competidores internacionais.

Em conclusdo, é importante destacar que o acompanhamento das operacGes em
questdo foi compativel a finalidade e objetivos do apoio. Em outras palavras, o
acompanhamento se concentrou na comprovagdo das exportacdes, mediante
verificacdo dos documentos previstos na legislagdo e dos registros nos sistemas
oficiais que caracterizam a exportacéo.

Os Relatorios de Acompanhamento das Exportagbes de Bens e Servicos
apresentados pelo exportador, por sua vez, visavam fornecer ao BNDES
informac@es adicionais sobre os bens e servigos exportados, permitindo relaciona-
los aos insumos adquiridos no Brasil. Tais informac6es, devidamente organizadas e
classificadas pelas empresas de consultoria externa, sdo particularmente relevantes
para fins de avaliacdo de efetividade das linhas de financiamento as exportagdes.
Nesse sentido, os relatdrios ndo tinham como objetivo avaliar a execugdo das obras
nem fiscalizar os custos incorridos pelo exportador.

4 MDIC, Guia Bésico para Exportacdo de Servicos. Disponivel em: http://www.mdic.gov.br/arquivos/, acesso
em: 29/03/2019.




No tocante ao esclarecimento acerca da atuacdo do BNDES, cumpre destacar que a
"delimitacdo objetiva dos limites do financiamento admitidos pelo banco" deve ser
buscada por meio da avaliagdo do impacto potencial no Brasil, considerando a
finalidade do apoio e os méritos elencados no primeiro paragrafo da presente Nota.
Em suma, a analise do BNDES deve se concentrar nos beneficios para o Brasil
decorrentes das exportacfes de bens e servicos. Por outro lado, o plano de trabalho
acordado com o TCU evidencia o esforco do BNDES para incorporar novos
elementos em seu processo de analise.

Por fim, ndo se pode falar em desvio de finalidade, ja que as exportacfes foram
realizadas e comprovadas mediante documentos previstos na legislagéo brasileira e
registros em sistemas oficiais. Além disso, as obras foram concluidas e o porto
encontra-se em operagao.

Em resposta ao Oficio n® 452/2020/CGFIN/DAE/SFC/CGU, de 9/01/2020, que encaminhou
0 Relatorio Preliminar para apreciacdo pelo BNDES, o banco se manifestou por meio da Nota
Al n°®2020/13, de 30/04/2020, abaixo reproduzida:

[]

Importante ressaltar que a finalidade do financiamento ora auditado foi devidamente
cumprida, ja que todos os desembolsos de recursos foram realizados ap6s a efetiva
exportagdo dos bens e servicos destinados a utilizagdo no Porto de Mariel. Portanto,
ndo ha que se falar em risco de desvio de finalidade, dado que a apresentacdo dos
documentos de comprovacdo da exportacdo, em conformidade com a legislagédo
pertinente, & imprescindivel ao desembolso, como serd demonstrado adiante.
Encaminha-se como Anexo |l a esta Nota, trabalho publicado no BNDES Setorial#,
cuja leitura é essencial para compreender o histdrico do apoio publico brasileiro as
exportagdes de servicos, principalmente no que diz respeito a evolugdo de
normativos, documentos pertinentes e defini¢des conceituais sobre o tema.

Nesse ponto, mais uma vez, é indispensavel ndo se ignorar o conceito de exportagao
de servicos, reiteradamente apontado pelo BNDES ao longo da presente auditoria,
decorrente de entendimento consolidado pela Area Juridica do Banco, com
fundamento na legislagdo brasileira aplicivel e consolidado nas normas aplicaveis
ao P6s-Embarque, editadas em 2015, e ainda corroborado pela Receita Federal em
recente manifestacdo, por meio do Parecer Normativo COSIT/RFB n° 01, de
11/10/2018. Cabe informar ainda, que o conceito de exportacdes de servigos segue
0 padrdo internacional, ratificado pelo Brasil em acordos firmados com outros
paises.

A definicdo de exportacdo de servicos decorre da interpretagdo sistematica de
diversas normas que tratam de tributagdo e de procedimentos administrativos
aplicaveis a esse tipo de exportacdo®, acordos internacionais assinados pelo Brasil

4 HIRATA, Elydia Silva; SOUZA, Vladimir Matheus Ribeiro de. Histdrico do apoio publico brasileiro as
exportacdes, com énfase na exportacdo de servicos. BNDES Setorial, Rio de Janeiro, v. 25, n. 49, p. [81]-153,
mar. 2019.

45 Este conceito decorreria das previsdes (i) do Decreto Federal n° 1.355/1994 — que internalizou no ordenamento
juridico brasileiro o Acordo Geral sobre 0 Comércio de Servicos GATS, da Organizagdo Mundial do Comeércio;
(ii) dos artigos 149, 155 e 156 da Constituicdo Federal — no que disciplinam a ndo incidéncia das contribui¢des
sociais e tributos estaduais e municipais; (iii) do artigo 3° da Lei Complementar n® 87/1996 — que disp&e sobre o
ICMS; (iv) do artigo 5° da Lei n°® 10.637/2002 — que dispde sobre a ndo cumulatividade na cobranga de
contribuicdo para o PIS e 0 PASEP, entre outras; (v) do artigo 6° da Lei n® 10.833/2003 — que dispde sobre a ndo
cumulatividade na cobranca da COFINS, entre outras; (vi) do artigo 2° da Lei Complementar n® 116/2003 — que
dispde sobre o ISS; e (vii) da jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica — Recurso Especial n° 831.124/RJ
e Agravos em Recurso Especial n°® 589.074/SC e n° 587.403/RS.



(General Agreement on Trade in Services — “GATS”)* e diversas leis, normas,
resolucBes e jurisprudéncias aplicaveis. Desta forma, tendo como referéncia tais
regulamentacdes, a exportacdo de servicos é definida como a prestacdo de servicos
a pessoa localizada em territorio estrangeiro e cujos efeitos resultantes dessa
prestacdo se produzam no exterior (conforme Nota AJ/COJOP 02/2010).
A esse respeito, cabe destacar afirmacdo contida nos autos do TC n. 12.641/20092,
nos quais o TCU averiguou a legalidade das modalidades de programa de
financiamento as exportacGes de servicos e dos controles exercidos pelo BNDES
para a liberacdo dos recursos e reconheceu a corre¢do dos procedimentos adotados
nos financiamentos dos programas de exportacéo, incluindo o Produto BNDES-
exim Pos-Embarque, concluindo que:
"Assim, feitas essas ponderacbes quanto ao aprofundamento de
determinados temas em outro processo interno do TCU, é-se da opinido que
0s conceitos de exportacdo e do momento em que ela se realiza defendidos
pela equipe do BNDES, com base na interpretacao sistematica da legislacao
patria articulada pela Area Juridica do Banco (peca 298), se mostram
coerente. (...)" (grifo no original)
Para fins de comprovagéo da exportacdo de servicos, sdo apresentados, previamente
aos desembolsos de recursos, documentos e registros nos sistemas oficiais, 0 que
assegura que os valores considerados como exportacdo pelo BNDES sdo exatamente
0s mesmos que aqueles efetivamente registrados junto aos demais 6rgdos oficiais
brasileiros. E nessa etapa do processo que o vinculo das exportacdes ao contrato
comercial é atestado pelo exportador e pelo importador em diversos documentos
como faturas, quadros de avancos fisico-financeiro, registros de exportacéo, titulos
de crédito e autorizacBes de desembolso. Sem esta devida comprovagdo, a liberagdo
do crédito ndo é concretizada, independente do valor limite aprovado para o
financiamento.
Em linha com a documentacdo solicitada pelo BNDES, nas exporta¢des de servigos
conduzidas ao amparo das modalidades Financiamento e Equalizacdo, consoante o
previsto no artigo 7° da Portaria MDIC n° 208/2010, a avaliacdo dos pleitos de
Financiamento e de Equalizacdo de exportagdo de servicos levard em conta as
sequintes informacGes: (i) descricdo detalhada dos servigos, identificacdo do
importador, datas previstas para inicio e fim da operacdo e o estdgio em que se
encontram as negociacOes para formalizacdo do contrato comercial; (ii) etapas
desenvolvidas no pais e no exterior, e bens vinculados a operacgdo de exportacdo;
(iii) cronograma de execucdo dos servicos e desembolso do financiamento,
incluindo recursos de outras origens; (iv) copia de edital de licitacdo, quando
houver; e (v) informacfes pelas demais empresas quando houver e condi¢des de
financiamento (financeiras, garantias, etc.).
J& segundo o artigo 8° da Portaria MDIC n° 208/2010, para a comprovacao das
exportacdes financiadas é exigida a apresentagdo de: (i) fatura comercial, com a
concordancia do importador; (ii) carta emitida pela exportadora e visada pelo
importador, indicando os servigos prestados, os percentuais de avango fisico do
projeto e os valores correspondentes, e o nimero da respectiva fatura; (iii)
comprovacdo da liquidagdo dos contratos de cambio relativos a parcela a vista; (iv)
declaracdo do importador atestando que os desembolsos realizados guardam
compatibilidade com o cronograma fisico da operacdo e que 0s recursos do Proex
ndo estdo financiando gastos locais ou de terceiros paises; e (v) titulos
representativos da parcela financiada da exportacdo ou autorizacdo de desembolso

46 O Decreto Federal n° 1.355/1994 internalizou no ordenamento juridico brasileiro o Acordo Geral sobre o
Comeércio de Servigos GATS, da Organizagdao Mundial do Comércio.



emitida pelo importador. Nesse sentido, mostra-se incorreta a afirmagdo da CGU,
de que ndo existe “rol taxativo de documentos a serem apresentados em processos
de solicitagdo de apoio financeiro”, conforme afirmado no Achado 6.

Mesmo na esfera do SCE, os documentos solicitados ao banco financiador quando
do pedido de indenizacdo estdo em linha com os relacionados anteriormente, quais
sejam: fatura comercial, registro de exportacdo averbado pela Secretaria da Receita
Federal, conhecimento de embarque, titulos de crédito, comprovagcao de constituicao
de garantias eventualmente exigidas e demais documentos comprobatorios do
crédito exigiveis no Brasil e no pais do devedor.

Dessa forma, ndo é possivel ignorar que, segundo as normas brasileiras que
regulamentam o setor, esses documentos sdo suficientes para comprovacdo da
exportacdo para fins do direito a equalizacdo e a indenizacédo pelo seguro, sendo, de
igual, suficientes para a concessdo de financiamento por um banco publico.
Tampouco é adequado invocar os parametros referenciados no Acérddo TCU
2.622/2013, que reflete parametros adotados em obras nacionais.

Nesse diapasdo, as exportacfes financiadas no ambito da operacdo ora auditada
foram integralmente comprovadas mediante apresentagdo ao BNDES dos
documentos a seguir, conforme estabelecido em seus normativos internos:

(i) Reqistro de Crédito (RC): contém, entre outras informacdes, o valor total dos
bens e servigos que serdo entregues pelo exportador ao importador, o valor de venda
da exportacdo e a forma de pagamento (percentual a vista, percentual financiado e
as condigbes do financiamento), que se refletirdo no valor esperado para entrada de
divisas ao longo do tempo. Apresentagdo obrigatdria para todas as operagdes com a
anuéncia dos drgdos competentes, demonstrando a regularidade do financiamento
frente as autoridades fiscais e cambiais brasileiras.

(ii)  Fatura Comercial: é o documento que por exceléncia comprova a efetiva
exportacdo, emitida pelo exportador com o “de acordo” do devedor, na qual sdo
descritos os servicos realizados, cuja prestacdo é atestada pelo contratante. A cada
medic&o de obra, o exportador apura o contetdo nacional utilizado/incorporado ao
projeto e emite a fatura contra o importador no exterior. Reconhecidas pelo
importador, as faturas geram a obrigacdo de pagamento de um ndo residente no pais
(o cliente estrangeiro) para um residente (0 exportador), com a expectativa de
entrada de divisas no Brasil.

(iii)  Autorizacio de Desembolso ou de Desconto (AD): o devedor e o importador
reconhecem as exportagdes realizadas pelo exportador, atestando o uso dos recursos
na finalidade contratada. Apds o reconhecimento das exportacdes, o devedor
autoriza o BNDES a desembolsar o percentual correspondente diretamente ao
exportador, em pagamento as exportacdes realizadas e assume integralmente a
divida gerada no ambito do financiamento concedido pelo BNDES. Autorizagdes
fazem mencéo expressa ao valor a ser desembolsado e ao ndmero da fatura de
exportacdo, bem como estdo assinadas por pessoas cujos poderes foram
reconhecidos e comprovados pelo devedor junto ao BNDES.

(iv)  Quadro de Avanco Fisico e Financeiro (QAFF): emitido pelo exportador e
chancelado pelo importador no exterior. Indica os servigos prestados (segregando as
exportagdes e 0s gastos locais), 0s percentuais de avanco fisico do projeto e valores
correspondentes, e 0 nimero da respectiva fatura comercial de exportacdo, a fim de
que os eventos relacionados possam ser claramente identificados.

Como visto, essa pratica esta em linha com aquela de outros financiadores pablicos
a exportacdo, como o Banco do Brasil, no dambito do Proex Financiamento e em
consonancia com 0s normativos que comp8em o sistema brasileiro de exportacdes
e com todas as decisOes administrativas expedidas até o presente momento afetas a
esta matéria.

Dessa forma, a apresentacdo de tais documentos assume papel relevante para o
BNDES, uma vez que a comprovacao documental, em conjunto com a verificacao
das condicfes precedentes previstas contratualmente, tem carater de controle dos
valores que poderdo ser efetivamente desembolsados frente ao que foi previamente




aprovado, constituindo-se parte integrante do processo de concessdo do crédito.
Importante destacar os mecanismos juridicos/contratuais de que o BNDES dispde
para garantir a correta destinacéo dos recursos, dos quais destacam-se as seguintes
cléusulas do contrato de financiamento:

(i) Clausula sobre Natureza, Finalidade e Valor do Crédito: a redacéo
padrdo desta clausula estabelece claramente que o crédito sé pode ser utilizado para
exportagdes da empresa brasileira (Interveniente Exportador no contrato) ao
importador, restringindo ainda o projeto a que essas exportagdes se destinam: “O
crédito destina-se, exclusivamente, ao financiamento de até (percentual financiado)
do valor dos bens e servigos, a serem adquiridos pelo Importador e exportados pelo
Interveniente Exportador, destinados ao (nome do projeto), no (pais)”. Destaca-se
ainda a redacdo de um subitem dessa clausula, que estabelece vedacdes a utilizacédo
do crédito: “O crédito aberto na forma desta Clausula ndo podera ser utilizado para
finalidades diversas das contratualmente estipuladas, em especial para: (a) o
pagamento de impostos, tarifas alfandegarias, contribui¢6es, comissdes e quaisquer
outras taxas ou tributos devidos no (pais); (b) gastos de qualquer natureza a serem
realizados no (pais), ou em terceiros paises, que impliquem remessa de divisas do
Brasil para o exterior.

(ii)  Clausula sobre Prazo de Utilizagdo e Disponibilidade do Crédito:
explicita que os valores aprovados s6 podem ser disponibilizados em caso de
cumprimento das condic@es precedentes, listadas na clausula referente as Condigdes
Precedentes a Utilizacdo do Crédito. Destacam-se os seguintes subitens: “O crédito
serd liberado parceladamente, mediante o cumprimento das condicdes relacionadas
na Clausula (N° da clausula sobre Eficécia do contrato) e das condicdes precedentes
previstas na Clausula (N° da clausula sobre Condi¢des Precedentes a Utilizagdo do
Credito), de acordo com o embarque dos Bens e mediante apresentacdo da fatura
correspondente aos Servicos prestados”.

(iii)  Clausula sobre Condigdes Precedentes a Utilizaco do Crédito:
condiciona os desembolsos a caracterizagao da exportagdo, a partir da comprovagdo

documental (contrato comercial, fatura com QAFF anexo, RC refletindo as
condicBes do financiamento e registro nos sistemas oficiais), acompanhada da
devida autorizagdo do desembolso pelo devedor.

Por essas razdes, questiona-se a afirmagdo contida no Relatério da CGU “de que o
BNDES, como executor de politicas publicas, ao financiar obras de infraestrutura
em outros paises ndo pode se furtar a realizar a anélise dos projetos que pleiteiam
apoio financeiro, com vistas a garantir a razoabilidade do preco praticado”. O
BNDES compreende e compartilha com a CGU a preocupacdo sobre o uso de
recursos publicos como pode ser observado pela constante busca por melhoria de
seus processos e pela iniciativa relativa a economicidade, apresentada mais adiante
nesta Nota. Mas entende que a analise dos custos do projeto a fim de garantir que o
devedor obtenha o0 menor preco da obra, em si, ndo pode se tornar o objetivo da
analise, sob pena de se desvirtuar dos objetivos do apoio. No intuito de estimular
uma maior participacdo da cadeia de fornecedores de bens e de servigcos, a nova
norma do produto BNDES-Exim P6s-embarque, editada em 2015, estabelece limites
de financiamento de BDI, em funcdo da incorporacdo de bens e de servicos de
terceiros nacionais no projeto. Saliente-se que esta limitagdo ndo atinge o valor
orcado de BDI para o projeto como um todo; o seu objetivo é apenas limitar o valor
financiado pelo BNDES da rubrica, uma vez que cabe ao importador/devedor o
controle de custos da obra.

N&o é demais lembrar que o objetivo do Pos-Embarque ¢ “financiamento a
comercializagdo, no exterior, dos bens e servicos passiveis de apoio pelo BNDES”,
conforme consta do Capitulo 7 das Politicas Operacionais*’. Sendo, assim, ndo cabe
uma analise que vise exclusivamente a reducéo dos montantes a serem financiados,

47 Res. DIR 1357/2006



ou que envolva “apenas os recursos necessarios para a execugao do projeto” (achado
4, quarto paragrafo), uma vez que a conclusdo do projeto ndo é o objetivo do Pds-
Embarque, mas sim a viabilizacdo das exportagdes da empresa brasileira,
fornecendo condi¢des de competicdo no mercado externo.

Ainda assim, o BNDES acredita que os procedimentos operacionais podem e devem
ser aprimorados. No bojo de uma iniciativa aplicavel a todas as operacdes do
BNDES, estd em tramitagdo a elaboragcdo um novo normativo interno, que define
critérios para estabelecer em quais situacfes projetos, domésticos ou destino das
exportagdes brasileiras, serdo objeto de estudo especifico de custos. O BNDES
acredita que este normativo enderecara boa parte das questdes levantadas por esta
CGU, conforme sera abordado na se¢do de Recomendagdes.

A desejada delimitacdo objetiva do montante de recursos disponibilizados pelo
Banco para o financiamento as exportacdes e a questdo da efetividade da alocacéo
de recursos publicos serdo temas abordados nos comentarios aos Achados 5 e 6, a
segulir.

Andlise do Controle Interno

O BNDES inicia a manifestacdo reiterando que no apoio a comercializacdo o valor financiado
se relaciona ao pre¢o de venda do produto ou servico, e ndo aos custos incorridos para executa-
los. Acrescenta, ainda, (i) os fatores que podem influenciar na formacdo do BDI, (ii) a
complexidade do processo de precificacéo, citando como exemplo os mercados de software e
de comercializacéo de aeronaves; e (iii) que ndo compete ao financiador o papel de regulador
ou revisor das condigdes de venda.

Os fatos apresentados se coadunam ao entendimento apresentado no Relatério, que ndo propde
interferéncia na relacdo negocial entre o exportador e o importador do servi¢o, bem como néo
propde o estabelecimento objetivo de proporgdes e percentuais de BDI.

Ocorre que o BNDES, como executor de politicas publicas, ao financiar obras de
infraestrutura em outros paises com recursos subsidiados pelo orgamento pablico, equalizagdo
do Tesouro Nacional e garantia de 100% do FGE, ndo pode se furtar de realizar a analise dos
projetos que pleiteiam apoio financeiro, que permita assegurar a adequacéo do financiamento.

Na sequéncia, a nota afirma que a analise dos técnicos do BNDES estava alinhada ao objetivo
do Programa, qual seja, exportacdo de servigcos de engenharia, discorrendo sobre os efeitos
produzidos no Brasil. Apresenta informacgdes sobre trabalhos realizados pelo banco,
correlacionando o efeito positivo do financiamento de servicos no exterior as exportagdes de
bens produzidos no pais e os resultados alcangados.

De fato, diversas teses apontam o impacto positivo na cadeia de fornecedores nacionais de
programas de fomento a exportagdo, com destaque para a exportagdo de bens de valor
agregado e de conteudo nacional. Contudo, tais efeitos positivos ndo decorrem da simples
concessdo de crédito, mas sim da observancia de condicionantes associadas a essa concessao,
permitindo o direcionamento dos recursos para a movimentacdo da economia local.

H4, ainda, outra dimensdo de andlise de custos oportuna na avaliacdo de projetos dessa
natureza: a analise de custo e beneficio para o pais que financiou a exportacdo. Nesta analise,



elementos como o custo de captacdo dos recursos utilizados para o financiamento, a
equalizacdo e o seguro da operacdo podem ser cotejados com os beneficios decorrentes da
exportacao de bens e servigos de cada operacéo.

A exemplo de Mariel, em valores finais executados, do montante total financiado (US$ 641,2
milhdes), somente US$ 123,4 milhdes estdo relacionados a exportacéo de bens para o projeto.

Quanto a entrada de divisas no pais, mencionada na manifestacéo, deve ser considerado que
atualmente esta materializada a inadimpléncia do importador®®. Desta forma a entrada de
divisas ndo ocorreu, sendo a cobertura das parcelas do financiamento efetuadas pelo FGE
(fundo garantidor da operacéo). Ressalte-se que na operacdo em tela, o fundo garantidor néo
recebeu o prémio antecipadamente por este ter sido parcelado e incorporado ao financiamento
em questéo.

A seguir, a nota reproduz partes do Estatuto e do Regulamento Geral de Operac6es do BNDES
vigentes a época, concluindo, de forma resumida, que estes evidenciam: (i) o escopo da
atuacdo do banco adstrito a atividades de natureza bancaria e operagdes financeiras; (ii) a
analise do projeto e de seus aspectos de engenharia restrita aos elementos que possam
impactar, em particular, a capacidade de pagamento do devedor; e (iii) que o exame técnico e
econémico-financeiro do projeto, considerando 0s aspectos econémico-financeiros, de
engenharia, juridicos e de organizacdo e geréncia do postulante deve ser entendido como a
avaliacdo da qualidade do crédito e das garantias oferecidas, além da identificacdo dos bens e
servigos brasileiros que podem ser exportados.

Reitera, ainda, que a analise das especificacdes técnicas e os critérios de formacao de precos,
além de ndo estar prevista na legislacdo pertinente, sdo de interesse exclusivo do exportador
e do contratante, podendo gerar riscos de corresponsabilizacdo do BNDES, se afastando da
analise dos procedimentos préprios das instituicdes financeiras, bem como dos objetivos da
politica pablica de apoio a exportacdo.

A auséncia de analise das especificagdes técnicas e dos critérios de formacdo de precos do
exportador ndo sdo o ponto de questionamento da equipe da CGU. Questiona-se a
compatibilidade entre o valor financiado e o servigo que esta sendo executado, tendo em vista
a origem publica dos recursos e o principio da economicidade. Tal fato € corroborado no
Acoérdao TCU n° 3052/2011-Plenario, que trata da necessidade de o BNDES fazer analise dos
projetos considerando o cotejo de seus itens com os referenciais utilizados.

Quando o BNDES afirma que os desembolsos sdo efetuados considerando as exportacoes
efetivamente realizadas, ressalta-se que as analises do banco tomaram como base as faturas
apresentadas pela COIl e atestadas por Cuba, que contemplam de forma ampla os servigos
realizados, testados pela Auditoria Independente por meio da aplicacdo de procedimentos
previamente acordados.

48 Conforme j4 informado, Cuba apresenta atrasos no pagamento de suas operacdes. Em abril de 2019, esses
atrasos somavam o montante de USS 53,7 milhdes, sendo USS 46,6 relativos ao Porto de Mariel.
Aproximadamente USS 16,9 milhdes ja foram indenizados pelo SCE.



A nota retorna demonstrando a evolucao dos normativos relacionados a este tipo de operacéo,
ressaltando a importancia de se fazer distin¢do entre a abordagem e extensdo da andlise e
acompanhamento das operacGes em andamento e aquelas que serdo adotadas em novos
pedidos de financiamento. Informa, também, o plano de trabalho estabelecido junto ao TCU
para incorporar novos elementos em seu processo de avaliagdo. Destaca-se, ainda que,
segundo reunido realizada em 19/03/2019, a Area de Saneamento e Transporte informou ja
estar aplicando analises paramétricas nos processos de financiamento pelo banco.

Quanto a afirmativa de que, no contexto anterior & Operacdo Lava Jato, a adocdo de
procedimentos em linha com o que esta sendo sugerido neste relatorio, além de encarecer o
processo, ndo seria capaz de identificar eventuais pagamentos indevidos, entende-se que a
concessdo de recursos amparados por prévia avaliacdo paramétrica, associado ao
acompanhamento pari passu das exportacbes, seria uma importante ferramenta para
minimizar os riscos de ocorréncia de desvio de recursos publicos.

E finalmente, no tocante a impossibilidade de aplicacdo de um BDI diferenciado, redundando
na reducdo do valor financiado e consequentemente com potencial prejuizo a competividade
de empresas nacionais, existem dois fatores que precisam ser mencionados. Primeiro, o BDI
diferenciado nos moldes referenciados pelo TCU é aplicado em parcela de bens onde o
exportador atuou somente como intermediério, uma vez que o BDI ja foi aplicado pelo
fabricante. Segundo, o questionamento quanto ao financiamento pelo BNDES do BDI
incidente sobre valores faturados de gastos locais e em outros paises esta relacionado a falta
de confirmacdo dos valores efetivamente realizados, uma vez que ndo foram objeto de
verificacdo nem pelo BNDES nem pela Auditoria Independente contratada, bem como do
percentual de bens dentro deste montante.

Em que pese as fragilidades identificadas na analise do projeto, em especial aquelas que
recaem sobre o BDI, o Porto e suas infraestruturas de acesso foram construidas, mas a
economicidade do financiamento, os beneficios para o Brasil e a efetividade das linhas de
financiamento as exportacGes ndo ficaram claros.

N&o se questiona os bens exportados, por estes terem sido objeto de verificacdo e confirmacao
pela aplicacdo de uma série de procedimentos. Por outro lado, a auséncia de anélise
paramétrica dos custos e a superficialidade do acompanhamento da obra e da verificacdo dos
servigos realizados ndo permitem concluir pela adequabilidade do valor financiado.

Acrescente-se que as apuracdes efetuadas no item seguinte deste trabalho apontam para
consequéncias objetivas decorrentes da fragilidade aqui apontada, sendo relevante indicar que,
conforme analises realizadas, a concessao de credito aqui analisada pode ter sido superior ao
montante necessario para a constru¢do do empreendimento.

Apds todos os debates, ofertou-se nova oportunidade de manifestacio ao BNDES
submetendo-o o Relatério Preliminar. Na manifestacdo do Banco sdo apresentadas
informacdes ja disponibilizadas e tratadas ao longo dos trabalhos, sem, contudo, trazer fatos
novos capazes de afastar os apontamentos apresentados pela equipe de auditoria. Assim, ndo
foram apresentadas consideracdes adicionais nesta se¢do, sendo certo que 0s ajustes pontuais



com correcdes ou mesmo aprimoramento redacional foram incorporados ao texto do préprio
achado.

Recomendacoes:

Recomendacdo 1: Definir metodologia para analise de estimativa de custos de implantacédo de
projetos no exterior, de forma que seja avaliada a adequabilidade dos valores aprovados para
o financiamento.

2.1.5. Incidéncia de BDI acima dos parametros praticados no mercado, decorrente da
auséncia de avaliacdo e critérios de aceitabilidade de tais custos e beneficios por parte
do BNDES.

Fato

Com o intuito de verificar a adequabilidade dos precos praticados nas obras de
desenvolvimento do Porto de Mariel, a equipe de auditoria confrontou os valores das despesas
indiretas e diretas apresentada pela COIl com valores paramétricos de mercado.

Sobre o tema, faz-se remissdo aos esclarecimentos sobre o BDI apresentados no tdpico
precedente deste Relatério (item 4), sendo relevante trazer para a discussdo a analise sobre as
variagOes de taxas nos empreendimentos.

De antemdo, registra-se que oscilacdes na taxa de cada empreendimento sdo admitidas, mas
devem encontrar fundamento em fatores intrinsecos e extrinsecos a execu¢do da obra, que
podem impacté-Ila, sendo valido citar como exemplos: tipo, complexidade e porte, localiza¢do
geografica, regime e prazo de execucdo, condi¢des do mercado de construcao civil, situacao
econémica nacional, bem como as caracteristicas proprias de cada empresa, tais como: a
remuneracdo desejada, a situacdo econbémica e financeira, localizacdo da estrutura
administrativa, eficiéncia da gestdo e capacidade empresarial, nimero de empreendimentos
em carteira, dentre outros.

Portanto, o BDI de um dado empreendimento deve ser estimado levando-se em consideracédo
as particularidades da obra de modo que sejam suficientes para cobrir “a remuneracdo da
empresa construtora e suas despesas indiretas, isto €, riscos (contingéncias), seguros,
despesas financeiras, administragdo central e tributos ”.4°.

Tratando apenas dos riscos, e considerando que estes, assim como 0s demais itens que
compdem o BDI dependem dos termos estabelecidos no contrato comercial, € necessario fazer
distingdo entre os inerentes a um empreendimento e aqueles assumidos pela empresa
executora, uma vez que estes podem ser divididos entre a contratante e o contratado
(construtora).

49 OBRAS PUBLICAS, Recomendacdes Basicas para a Contratagdo e Fiscalizacdo de Obras de Edificagdes
Publicas, 42 Edi¢do. TCU. P. 21. Disponivel em https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/obras-publicas-
recomendacoes-basicas-para-a-contratacao-e-fiscalizacao-de-obras-e-edificacoes-publicas.htm.



Assim, € coerente afirmar que ndo devem ser estimados no BDI, para fins de remuneracdo da
empresa executora, prémios por riscos incompativeis com os termos comerciais firmados no
respectivo instrumento contratual.

Neste contexto, recorreu-se a analise da matriz de contingéncias do projeto® que, segundo a
COl, foi elaborada desde a fase da proposta para o Porto de Mariel, onde é possivel verificar
0s eventos de contingéncia considerados e sua probabilidade de ocorréncia, que teriam sido
mantidos inalterados desde a assinatura do Contrato Comercial. A COI informou que a coluna
“impacto sobre a obra” representa 0 maximo de custo previsto e levou em consideracdo o
valor contratado apos cada aditivo.

Tabela 7 - “Informagées suprimidas por solicitagdo da Unidade Examinada, em funcéo de
sigilo, na forma do art. 155, § 1°, da Lei n® 6.404/76 e art. 169 da Lei n® 11.101/2005 .

Destaca-se que os critérios de pagamento estabelecidos no Contrato Comercial (item 4.1) ndo
resguardaram o BNDES e o fundo garantidor de ressarcimentos a COI por improdutividade®:.
Relembra-se que o TCU ja se manifestou acerca da fragilidade desse tipo de regime de
contratacdo, que envolve a assunc¢ado de riscos por parte da contratante que podera vir a incorrer
em prejuizos decorrentes do encarecimento final da obra, caso ndo adote rotinas eficientes de
fiscalizacdo, considerando que os ganhos do contratado sao maximizados com o aumento dos
custos incorridos.

Em outras palavras, esse tipo regime de execucdo ressarce e remunera o contratado mesmo
qguando da adocdo de metodologias construtivas onerosas, por custos de reparos de servicos
defeituosos, por ineficiéncias oriundas de baixa produtividade, por precos unitérios de
insumos acima dos valores de mercado e demais superfaturamentos que porventura ocorram
durante a execugéo das obras.

Deste modo, considerando a existéncia de recursos orcamentarios no funding, na equalizacdo
e no seguro concedidos pelo governo federal, a modalidade de “contrato por administragdo”
deve ser adotada com cautela, garantindo-se a suficiéncia de controles para evitar a concessao
de recursos além dos requeridos para o empreendimento, de forma que os financiamentos
realizados no ambito do Programa Exim Po6s-Embarque do BNDES amoldem-se ao
regramento interno para a aplicacdo de recursos publicos, bem como ao principio da
economicidade que regem a administragio publica.>

50 Que consta do documento APERJ-85/2015.
51 “Informac0es suprimidas por solicitagdo da Unidade Examinada, em funcéo de sigilo, na forma do art. 155,
§1° daLein®6.404/76 e art. 169 da Lei n®11.101/2005.”

52 conforme trecho do veto presidencial a lei 8.666/93: “A experiéncia tem demonstrado que a execugdo indireta,
sob o regime de administracdo contratada, envolve a assuncdo de elevadissimos riscos pela Administracdo, que
é obrigada a adotar cuidados extremos de fiscalizacdo, sob pena de incorrer em elevados prejuizos em face do
encarecimento final da obra ou servi¢co. Como é sabido, nesse regime de execucdo interessa ao contratado, que
se remunera a base de um percentual incidente sobre os custos do que é empregado na obra ou servico, tornar
esses custos os mais elevados possiveis, ja que, assim, também os seus ganhos serdo maximizados.”



“Informagoes suprimidas por solicitagdo da Unidade Examinada, em fun¢&o de sigilo, na forma do art. 155, §
1°, da Lei n° 6.404/76 e art. 169 da Lei n® 11.101/2005 .

“Informagées suprimidas por solicita¢do da Unidade Examinada, em fung¢do de sigilo, na forma do art. 155, §
1° da Lei n® 6.404/76 e art. 169 da Lei n°® 11.101/2005 .

“Informagées suprimidas por solicita¢do da Unidade Examinada, em fung¢do de sigilo, na forma do art. 155, §
1°, da Lei n® 6.404/76 e art. 169 da Lei n® 11.101/2005 "..

“Informagoes suprimidas por solicitagdo da Unidade Examinada, em fungdo de sigilo, na forma do art. 155, §
1°, da Lei n® 6.404/76 e art. 169 da Lei n® 11.101/2005 .

“Informagoes suprimidas por solicitagdo da Unidade Examinada, em fungdo de sigilo, na forma do art. 155, §
1°, da Lei n° 6.404/76 e art. 169 da Lei n® 11.101/2005 ".

“Informagoes suprimidas por solicitacdo da Unidade Examinada, em fungdo de sigilo, na forma do art. 155, §
1°, da Lei n° 6.404/76 e art. 169 da Lei n° 11.101/2005 ”.>3 >4 >

Como o adiantamento de recursos e demais critérios de pagamentos proporcionaram uma
espécie de “pulmao” (adiantamento do fluxo de caixa), a COI reduziu a necessidade de aporte
de capital proprio para execucdo do objeto e, portanto, a parcela de lucro do BDI deveria
refletir tais premissas financeiras.

Em resumo, o regime de execucao e as clausulas estabelecidas no Contrato Marco, estabeleceu
que parte dos riscos previstos na matriz de contingéncias ficariam a cargo do Governo Cubano.
Observa-se gque, a cada tranche, o orcamento das obras foi alterado para, em tese, acomodar a
necessidade de recursos necessarios para execucdo dos objetos previstos. Portanto, 0 aumento
dos custos diretos das obras de desenvolvimento do Porto de Mariel a cada tranche supriram
0s eventuais acréscimos referentes as contingéncias fisicas e de preco.

Numa segunda etapa, com o intuito de identificar parametricamente os percentuais BDI
praticados na construcdo, efetuou-se analise dos demonstrativos financeiros das 30 maiores
empresas que atuam no segmento da construcdo pesada, segundo o ranking das empresas
brasileiras de construcdo que atuam nos segmentos das obras rodoviarias, ferroviérias,
portudrias, tuneis, barragens e hidrelétricas. A partir dos valores das demonstragdes de
resultados de exercicios — DRE, calculou-se:

a) Para os casos em que ndo foram informadas, as receitas operacionais brutas anuais
no periodo de 2009 a 2017, considerando-se a incidéncia sobre a receita liquida

3 “Informagées suprimidas por solicita¢do da Unidade Examinada, em funcdo de sigilo, na forma do art. 155,

§1° daLein®6.404/76 e art. 169 da Lei n®11.101/2005.”

>4 “Informagées suprimidas por solicita¢do da Unidade Examinada, em funcdo de sigilo, na forma do art. 155,

§ 1% da Lein®6.404/76 e art. 169 da Lei n®11.101/2005.”

35 “Informagées suprimidas por solicitagdo da Unidade Examinada, em fungéo de sigilo, na forma do art. 155,
§ 1° da Lei n®6.404/76 e art. 169 da Lei n°11.101/2005.”



operacional dos impostos ISS (5%), COFINS (3,00%) e PIS (0,65%), totalizando
8,65%.

Receita Operacional Liquida
(1-28,65%)

Receita Operacional Bruta =

b) As margens resultantes da razdo da diferenca entre as receitas operacionais brutas
e 0s custos dos produtos e servicos vendidos pelas receitas operacionais brutas. A
margem aqui tratada néo se confunde com a margem bruta largamente usada como
indicador de lucratividade de empresas calculado pela diviséo do lucro bruto pela

receita operacional liquida.
(Receita Operacional Bruta — Custos dos Produtos Vendidos)

M =
argem (Receita Operacional Bruta)

c) Os percentuais de BDI resultantes da divisdo entre a diferenca das receitas
operacionais brutas e os custos dos produtos e servigos vendidos pelos custos dos

produtos e servigos vendidos.

BDI — (Receita Operacional Bruta — Custos dos Produtos e Servigos Vendidos)

(Custo dos Produtos e Servigos Vendidos)

A metodologia acima exposta guarda equivaléncia com o método tradicionalmente adotado
no célculo do BDI, conforme exposto a seguir:

Preco de Venda = Custos Diretos x (1 + BDI)

(Prego de Venda — Custos Diretos)
(Prego de Venda)

_ (Preco de Venda — Custos Diretos)

Margem =

BDI

(Custos Diretos)
Preco de Venda = Receita Bruta Operacional

Custos Diretos = Custos de Produtos e Servicos Vendidos

€D

BD] = —7F———1
(1 —Margem)

Conforme estimativa de margens das empresas de construcdo pesada elaborado para este
trabalho, o valor referente ao percentil de 95% da margem calculada conforme descrito na
metodologia acima, excluindo da amostra os valores “extremos” (outliers)®, é igual a 31,20%
correspondendo a um BDI de 45,35%. Ou seja, o percentual do BDI de “Informagées
suprimidas por solicitacdo da Unidade Examinada, em funcéo de sigilo, na forma do art. 155,
8 1° da Lei n°® 6.404/76 e art. 169 da Lei n° 11.101/2005 ” da COI para as obras prevista no
desenvolvimento da zona do Porto de Mariel é incompativel com os valores praticados no

%6 Para excluir os valores extremos (outliers), utilizou-se uma técnica bastante empregada que consiste em
calcular as trés medidas de posicdo da série amostral: primeiro quartil (1Q), mediana (M) e terceiro quartil
(3Q). Em seguida, calculou-se a amplitude ou intervalo interquartitico por meio da formula AIQ = Q3 - Q1. Esse
intervalo contém 50% dos dados amostrais. Na sequéncia, estabeleceu-se um limite inferior subtraindo-se do
primeiro quartil o valor (1,5*AlQ) e um limite superior somando-se ao terceiro quartil o valor (1,5*AlQ). Uma
vez realizados os calculos, todos os dados abaixo do limite inferior e acima do limite superior que representam
os outliers foram eliminados da amostra.



mercado. O calculo estatico levou em consideracdo a participacdo da empresa dentro da
amostra analisada (peso).

Cumpre ressaltar que os demonstrativos financeiros das empresas que serviram de base para
calculo das margens e do BDI refletem valores praticados no mercado internacional, tendo em
vista que tais empresas executaram diversos empreendimentos além daqueles realizados em
solo brasileiro. Saliente-se que, apesar de custos estimados, em regra, diferirem dos custos
efetivamente incorridos, hé de se esperar, para projetos de engenharia com grau de maturidade
e precisdo dos or¢camentos adequada, uma convergéncia entre esses valores.

No empreendimento sob exame, a COI foi remunerada segundo 0s custos efetivos, dessa
maneira, considera-se razoavel a utilizacdo dos dados dos demonstrativos financeiros adotado
na metodologia para fins de estimativa da margem e do BDI aplicavel a esse projeto.

Utilizando o valor referente ao percentil 95% supracitado, o preco final das obras de
desenvolvimento do Porto Mariel totalizaria US$ “Informacées suprimidas por solicitacdo
da Unidade Examinada, em funcéo de sigilo, na forma do art. 155, § 1°, da Lei n® 6.404/76 e
art. 169 da Lei n°® 11.101/2005 ”, somente com o ajuste da parcela do BDI incidente sobre 0s
custos diretos, o que acarretaria uma reducéo de US$ 251.270.338,40 comparado com o valor
de US$ “Informacgédes suprimidas por solicitagdo da Unidade Examinada, em fung¢do de
sigilo, na forma do art. 155, § 1°, da Lei n® 6.404/76 e art. 169 da Lei n® 11.101/2005 ” medido
pelo Governo Cubano:

“Informag¢des suprimidas por solicitacdo da Unidade Examinada, em funcéo de sigilo, na
forma do art. 155, § 1°, da Lei n® 6.404/76 e art. 169 da Lei n°® 11.101/2005 "

E oportuno salientar que a reducdo de US$ 251.270.338,40 ndo engloba nenhum ajuste de
custos diretos sobre 0 montante medido. A tabela a seguir apresenta a variacdo do preco de
venda (PV) em fungéo do percentil de BDI adotado e as respectivas diferengas decorrentes da
subtracdo do valor medido dos PV’s.

Tabela 8 - Preco versus BDI calculado a partir dos demonstrativos financeiros (em
US$)

Percentil | BDI CD | PV | Valor Medido Diferenca
50% 28,93% 344.291.771,81

75% 36,92% “Informagoes suprimidas por solicitagdo da Unidade 299.027.383 70
5 ) Examinada, em funcéo de sigilo, na forma do art. 155, § 1°, ’
90% | 40.01% | 4a ei n° 6.404/76 e art. 169 da Lei n° 11.101/2005 " 281.522.132,22
95% | 45,35% 251.270.338,41

Os percentuais de BDI calculados a partir dos demonstrativos financeiros sao compativeis
com os valores referenciais recomendados pelo Tribunal de Contas da Unido no Acérdao n°
2.622/2013 — TCU — Plenario®’.

Os referenciais de BDI propostos pelo TCU foram obtidos de contratos administrativos,
portanto, os custos diretos representam valores estimados pelas empresas construtoras antes

57 As metodologias distintas utilizadas para a obtencdo dos percentuais de BDI podem explicar as diferencas
entre os valores referenciais do TCU e aqueles obtido por meio de analise dos DRE’s das empresas.



da execucdo das obras, ao passo que os valores calculados a partir das DRE"s representam 0s
valores reais de receitas operacionais brutas e os custos dos produtos e servigos vendidos,
segundo os métodos de alocacao de custos adotados.

Considerando os percentuais estimados para obras portuérias, o valor médio (mediana) obtido
das DRE’s é apenas 5,2% (28,93%/27,48%) superior ao percentual equivalente estimado pelo
TCU, ja para o terceiro quartil a diferenca entre as metodologias é de 19,28%
(36,92%1/30,95%).

Tabela 9 - VValor de BDI por tipo de obra

TCU (%) DRE — Empresas DRE — Empresas
Tipos de Obra Brasileiras (%) Estrangeiras (%0)
A B C A B C A B C

Construcdo de edificios | 20,34 | 22,12 | 25,00
Constru_gao de rodovias 1060 | 20,07 | 2423
e ferrovias
Construcédo de redes de
abastecimento de agua, 2076 | 2418 | 2644
coleta de esgoto e
construcdes correlatas 18,34 | 28,93 36,92
Construcéo e
manutencg&o de estacdes
e redes de distribuicdo
de energia elétrica
Obras  portuarias, | o, gy | 5745 | 30,95
maritimas e fluviais
(A) 1° Quartil  (B) Médio; e (C) 3° Quartil.
Fonte: Acdrddo n° 2622/2013 — TCU — Plenério e célculos elaborados pela equipe de auditoria.

10,4 | 156 | 29,6

24,00 | 25,84 | 27,86

A fim de avaliar a lucratividade do mercado internacional da construgdo, comparou-se 0s
percentuais de margem bruta (lucro bruto/receita operacional liquida) das empresas
estrangeiras de grande porte que atuam na construcdo pesada com os valores correspondentes
das construtoras brasileiras.

Conforme a “Carta IEDI n° 800 - Lucratividade e endividamento das empresas em 2016 e no
primeiro trimestre de 2017°%: o ajuste incompleto”, a margem bruta da construgio pesada
corresponde a: 2010 — 16,1%, 2011 — 14,9%, 2012 — 8,6%, 2013 — 10,0%, 2014 — 9,4%, 2015
—5,6%, 2016 — -19,8%.

Por meio de consulta ao relatorio “The 2018 CLA Construction Benchmark Report™®,
observou-se que a média de aproximadamente 700 empresas de construcdo nos Estados
Unidos da América (2015 — 14,5%, 2016 — 15,3, 2017 — 16%) encontra-se ha mesma faixa
das margens das empresas nacionais brasileiras (2010 — 16,1%).

58 Tabela 5 — Indicadores de Rentabilidade por setores % - 2010 a 2016 — Carta IEDI n2 800 - Lucratividade e
endividamento das empresas em 2016 e no primeiro trimestre de 2017: o ajuste incompleto (disponivel em
https://iedi.org.br/pdf/carta_iedi_800_anexo.pdf).

5 Ver Grafico “Gross Profit Percentage” na pagina 6 do relatério mencionado, disponivel em:
https://www.claconnect.com/resources/articles/2019/-/media/files/white-papers/2018-core-benchmark-
report.pdf.




Ademais, verificou-se que o Banco de Desenvolvimento Asiatico (ADB — Asian Development
Bank) no manual — “Procurement Price Adjustment” utiliza os percentuais detalhados na
tabela abaixo, para ajustar os precos de contratos de obras financiadas integral ou parcialmente
pelo banco devido a alteragdes legitimas no custo do contrato. Dessa maneira, entende-se que
esses percentuais, que totalizam um BDI de 42,86%, representam os critérios do banco ADB
adotados na avaliacdo dos custos indiretos, lucros e contingéncias.

Tabela 10 — Percentuais utilizados pelo Banco de Desenvolvimento Asiatico

Parcela Percentual (%) Observacio
Custos indiretos - Overheads 10,00 - 20,00 do custo de construcéo das obras
Contingéncias 5,00 do custo de construcéo das obras

do custo de construcdo direto + custo indireto,

Lucro 5,00 excluindo o lucro das obras®®
Margem 30,00 do preco final das obras
BDI 42,86 do custo direto

Do acima exposto, pode-se concluir que o percentual de BDI de “Informagées suprimidas por
solicitacdo da Unidade Examinada, em funcao de sigilo, na forma do art. 155, § 1°, da Lei n°
6.404/76 e art. 169 da Lei n° 11.101/2005” pleiteado pela COI e aceitos pelo BNDES
encontra-se acima do identificado no mercado.

Cumpre ressaltar que o percentual proposto pelo BNDES de “Informagées suprimidas por
solicitacdo da Unidade Examinada, em funcdo de sigilo, na forma do art. 169 da Lei n°
11.101/2005” incidente sobre a receita, que representa ‘“Informagées suprimidas por
solicitagdo da Unidade Examinada, em funcéo de sigilo, na forma do art. 169 da Lei n°
11.101/2005” de BDI encontra-se, também, acima dos indicadores de lucratividade da
construcdo pesada.

O TCU tem manifestado reiteradamente o entendimento que os custos das obras financiadas
pelo BNDES subsidiadas com recursos publicos devem ser analisados em respeito aos
principios da moralidade e da eficiéncia, conforme andlise da Serur, disponivel no Relatério
do Acorddo 3.052/2011 — Plenario, a seguir transcrito®:

8. O fato de ndo haver previsao legal especifica de fazer andlise dos projetos fazendo
cotejo de seus itens com os referenciais utilizados pela Administragdo, ndo quer
dizer que o ordenamento juridico ndo preveja a necessidade dessa analise. Com
efeito, ndo é s6 de regras que se configura o ordenamento juridico. Existem também
principios, e, como visto no historico desta instrucéo, é por forca deles que a referida
analise deve ser feita. Esta Corte vem decidindo que o BNDES faca esse tipo de
cotejo, como se vé no Acorddo 1.517/2011 - TCU - Plenério e no Acordao
1.927/2011 - TCU - Plenério. Deste ultimo, pode se destacar a seguinte passagem:

‘E indubitavel, pois, que o BNDES deve tomar as suas providéncias proprias - €
independentes de eventuais avaliagcbes dos 6rgdos de controle - para acautelar na
raiz que seus financiamentos ndo alimentem obras superfaturadas, em prol do
principio da moralidade. N&o se busca a avaliagao de minGcias de engenharia. Basta

80 Estabelecido pela “The International Federation of Consulting Engineers (FIDIC) MDB harmonized
construction contract (2010)”.
61 TC-026.868/2010-5 - Pedido de Reexame em face do Acérddo n2 2085/2011-Plendrio.



uma comparacdo dos servigos contratados com os paradigmas oficiais de precos,
além de um exame da factibilidade dos cronogramas apresentados.’

9. Além dessa ofensa ao principio da moralidade, pode-se acrescentar que a falta de
avaliacdo do orcamento dos projetos que o0 BNDES financia ofende potencialmente
o principio da eficiéncia. Com efeito, um dos corolarios desse principio é que a
Administracdo deve implementar o maximo de ac¢des possiveis utilizando o minimo
necessario de recursos. Certo é que uma obra superfaturada é necessariamente
executada com mais do que 0 minimo necessario de recursos. Assim, para evitar que
isso aconteca, é prudente tomar a medida acautelatoria consistente no cotejo de
precos do orgamento com os valores referenciais para a Administracdo”. (Acérdédo
n°® 3052-2011/Plenério).

Tratando da manifestacdo apresentada pelo BNDES®?, nota-se que o argumento central foca
na diferenca entre o financiamento de obras publicas no Brasil e o de exportacdo de bens e
servigos para realizacdo de obras no exterior, questionando, inclusive, o posicionamento dos
6rgdos de controle da necessidade de atendimento ao interesse publico em ambos 0s casos.
Acrescenta a finalidade do programa de insercdo de empresas nacionais no mercado
internacional e seus desdobramentos, o respeito a soberania nacional, bem como a necessidade
de os valores financiados considerarem os riscos incorridos pelo construtor e o retorno do
negocio.

Tais argumentos sio reforcados em sede de manifestacdo ao Relatdrio Preliminar®®, na qual o
BNDES reitera que o objetivo do fomento a exportacéo por ele executado envolve a ampliacao
da participacdo das empresas brasileiras no mercado internacional e a entrada de divisas,
sendo sua atuacdo integrada em um sistema de apoio as exportacdes do Estado brasileiro. Na
oportunidade, declara, inclusive, que a sensibilizacdo da cadeia produtiva interna, apesar de
ser uma externalidade positiva, ndo faz parte dos objetivos da politica.

Na mesma manifestagdo, o Banco reitera o entendimento de que a visdo da CGU considera o
entendimento do pais comprador de bens e servicos brasileiros, critica a analise da matriz de
riscos registrada neste trabalho, apontando potencial contradi¢do entre a analise apresentada
e a proposicdo de analise paramétrica, refuta as avaliacbes do BDI ora propostas, reforca a
alteracdo normativa em 2015 que limitou o percentual de BDI e traz argumentos tedricos que
fundamentam a ampliacdo de resultados por parte do exportador, destacando a necessaria
compatibilidade entre lucros e riscos assumidos pelo exportador.

De todo o exposto, na tentativa de evitar ser redundante, convém apenas reforcar que as
avaliagdes aqui efetuadas foram apresentadas de forma a evidenciar que analises ndo muito
profundas seriam capazes de revelar fragilidades no projeto apoiado pelo banco e resguardar
a exposicédo do patriménio publico. Reforga-se, novamente, que ndo se propde neste trabalho
a adocdo de modelos de analise que considerem a avaliacdo de custos unitarios, mas sim
utilizacdo de modelos paramétricos, tal como aqui proposto.

62 resposta a SA201504305/23, cuja manifestacdo e respectiva analise efetuada encontram-se disponiveis no
anexo a este Relatdrio.
63 Nota Al n2 2020/13.



Acrescente-se que o argumento de entrada de divisas no presente caso afigura-se fragil, uma
vez que o tomador de crédito inadimpliu e o pagamento & Instituicdo Financeira vem sendo
efetuado pelo seguro da operacdo que, por sua vez é pago pelo préprio BNDES uma vez que
o seu prémio foi financiado. Nota-se, portanto, que o presente caso, além de conter indicios
de superfaturamento, ndo provocou a entrada de divisas e ndo sensibilizou a cadeia de
producdo interna na proporcao prevista na aprovacao da colaboracdo financeira.

Ademais, ndo se requer do banco a adogdo da metodologia proposta, sendo certo que a escolha
do modelo se encontra na esfera de decisdo da gestdo que, sopesando 0s riscos assumidos,
deve estruturar um modelo de avaliacdo que compatibilize as suas exposic¢des financeiras com
a declaracdo de risco da organizacdo. O que se combate é a rejeicdo da instituicdo ao
aprimoramento de seus processos frente a situacdo fatica na qual tal procedimento permitiu a
materializacdo desses riscos.

De todo o exposto, reitera-se que, a aplicacdo de recursos publicos demanda a observancia do
alinhamento com o interesse publico, de forma que os procedimentos adotados para a
aprovacao das concessdes de crédito devem buscar a conciliacdo entre este e o interesse do
exportador. Nesse contexto, em observancia ao principio da eficiéncia e a regular aplicacéo
das subvencdes financeiras concedidas pelo banco, a avaliagdo da compatibilidade entre o
pleito de apoio financeiro e as particularidades de cada projeto, o que inclui aquelas que
impactem o BDI, se faz necesséria. Ressalta-se que a versdo atual do normativo que rege as
operacdes Exim traz limites ao custo indireto a ser financiado.

Tal fato ndo representa, por evidente, a exigéncia de uma analise de minuciosa de custos como
a aqui proposta e rejeitada pelo BNDES em manifestacdo ao Relatdrio Preliminar. Saliente-
se, entretanto, que os célculos aqui apresentados foram efetuados apenas para dimensionar os
riscos assumidos pelo BNDES ao ndo realizar uma avaliacdo mais detida sobre 0s recursos
necessarios para o empreendimento, sendo oportuno recobrar que estas mediadas se alinham,
inclusive, as recomendacdes da OCDE para o combate a corrupcao e o suborno transnacional,
em especial a mitigagdo de “operagdes inadequadamente explicitadas’®*.

Manifestacdo da Unidade Examinada

Manifestacdo do BNDES por meio Nota AEX n° 2019/0058, de 24/05/2019, em resposta a
SA201504305/23 que encaminhou o fato para aprecia¢ao do banco:

[...] é importante reiterar, primeiramente, que o apoio financeiro do BNDES e
apenas um dos instrumentos que compde o sistema de apoio oficial brasileiro as
exportagdes, que € formado ainda pela equalizagdo de juros do Proex e o Seguro de
Credito a Exportacdo. Conforme concebida a estrutura, embora as trés formas de
apoio se mostrem presentes em concomitdncia em grande parte das exportacfes
apoiadas, cada uma conta com seu préprio processo de analise e decisao.

O exportador interessado em obter apoio publico para suas exportaces deve
submeter pedidos separados junto ao BNDES, ao Banco do Brasil, na qualidade de
Agente do Tesouro para o Proex Equalizacdo, e a SECINT/ABGF. Em cada pedido,

64 Vide artigo 82 do Decreto 3.678/2000, disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D3678.htm.



0 exportador presta informagdes exigidas por estas instituicbes, com base na
legislacdo vigente e nos normativos internos. As principais informacdes incluem o
valor do apoio desejado, o prazo e todas as demais condi¢Bes financeiras. Nesse
passo, 0 BNDES, o Agente do Tesouro e a SECINT promovem suas respectivas
analises e propdem a aprovacdo de seus respectivos apoios.

Observa-se, portanto, que a deciséo acerca do apoio publico as exportacdes envolve
duas instancias com atribuigdes distintas. A primeira, externa ao BNDES, constitui-
se pela Camex, a quem compete a formulacdo, adocdo, implementacdo e
coordenacdo de politicas e atividades relacionadas ao comercio exterior, a definicdo
do conceito de exportacdo de servigos e o estabelecimento dos documentos relativos
a sua comprovagao; e pelo Cofig, responsavel pela aprovagdo do Seguro de Credito
a Exportacdo (SCE) com lastro no Fundo de Garantia a Exportacdo (FGE) e pela
concessdo de equalizacdo de taxa de juros no ambito do programa Proex-
Equalizagdo. A segunda instancia, interna ao BNDES, constitui-se pelos processos
de enquadramento, analise e aprovacdo do financiamento as exporta¢Ges de bens e
servigos, sendo que o Banco so delibera sobre as operagdes ap0s a aprovagéo do
mérito e das condicBes do apoio pela Camex e da cobertura do seguro e das
condicOes de equalizagdo pelo Cofig. Vale dizer que o Banco ndo interfere na
politica de assuncdo de riscos ou remuneracdo do FGE.

Outro elemento fundamental a se considerar é a distin¢do entre financiamentos de
obras publicas no Brasil e financiamentos a comercializagdo de servicos e bens
associados a serem utilizados em obras publicas no exterior.

A racionalidade e métrica apontadas pela CGU e, de um modo geral, pelos 6rgédos
de controle, tém sido no sentido de olhar o projeto sob o ponto de vista do
atendimento do interesse publico a ser perseguido pelo contratante de uma obra
publica.

Indubitavelmente, trata-se de visdo que muito se coaduna com o financiamento de
obras publicas realizados no Pais, nas quais as relagcdes entre contratado e
contratante pablico sdo formalizadas com a celebracéo de contratos administrativos,
que devem seguir os ditames da legislacdo aplicAvel. Nao poderia ser diferente ja
que o objetivo do financiamento e uma obra em si, cuja conclusdo deve ser de
utilidade para uma coletividade, e, portanto, intrinsicamente relacionada com o
atendimento de interesse publico.

Por outro lado, um financiamento de obra no exterior ndo pode deixar de considerar
que a contratacdo dessa obra sdo aplicadas as leis do pais contratante e, no caso de
obras publicas, em que o contratante € um ente publico e o contratado é uma empresa
privada estrangeira, a interferéncia na relagcdo comercial entre essas partes e nas
clausulas contratuais negociadas pode representar intromissao na soberania de um
dado pais. Isto porque, este deve celebrar seus contratos administrativos a luz da
legislacdo a qual estd sujeito, a semelhanca dos entes publicos brasileiros
contratantes de obras pUblicas. Mais peculiar ainda é o fato de os financiamentos do
BNDES destinados a exportacéo de servicos de engenharia e construcdo ndo terem
como finalidade a realizacdo em si de uma obra no exterior, mas permitir que a
empresa brasileira contratada possa exportar e ao fazé-lo se tornar competitiva no
mercado internacional, e que seus servicos se tornem conhecidos, haja geracéo de
méo de obra interna, renda e ingresso de divisas. Ou seja, nessas operacdes o papel
do BNDES e de apoiar a venda do servico brasileiro, proporcionando um crédito de
longo prazo ao comprador estrangeiro e 0 pagamento a vista ao vendedor nacional.
Tendo em vista tal papel, a analise do BNDES concentra-se em questdes pertinentes
ao crédito. Por essa razdo, até 2015, o contrato comercial sequer constava dos
documentos exigidos pelo BNDES para a etapa de analise do pedido de
financiamento.



Nesse sentido, resta evidente a inadequagdo de uma avaliacdo dos financiamentos
do BNDES destinados & exportacdo de servicos nos mesmos moldes restritos de
financiamentos a projetos no Brasil. No primeiro caso, o foco do financiador esta no
exportador e na forma de viabilizar ao maximo a insercdo de seu produto, no caso
0s servigos, no mercado internacional. Na segunda situacdo, o ponto central e avaliar
a relacdo comercial entre a parte contratada e um contratante publico, de modo a
assegurar que a obra seja concluida e que o interesse publico seja atingido da melhor
forma para a administragéo publica.

Considerando o exposto, deve-se notar que é comum que 0s percentuais de BDI,
presentes nos contratos de obra, obedegam a limites estabelecidos pelo importador
em editais de licitagcdo, em decorréncia de suas normas internas, de determinagdes
do 6rgédo regulador local ou da prépria legislagdo do pais onde sera executada a obra.
Ademais, cabe somente ao contratante do empreendimento aprovar 0s custos
orcados pelo exportador brasileiro, ndo tendo 0 BNDES qualquer ingeréncia nessa
avaliacdo. Nesse sentido, os custos or¢ados no contrato comercial ndo constam da
Deciséo de Diretoria do BNDES, nem dos contratos de financiamento.

Mesmo entendendo se tratar de duas situagcGes com diferengas muito marcadas, néo
se pode negar o esforco do BNDES no aprimoramento das regras aplicaveis aos
financiamentos a exportacdo de servigos, como pode se depreender da aprovacéo,
pela Diretoria do BNDES, da 5?2 linha de crédito destinada a Angola, em marco de
2013. Nessa sintonia, como condi¢do para a analise e aprovacao dos financiamentos
as exportacdes de servicos priorizados no ambito dessa linha de crédito foi aprovado
percentual méximo de “Informagées suprimidas por solicitagdo da Unidade
Examinada, em fungéo de sigilo, na forma do art. 169 da Lei n® 11.101/2005 ” para
o total das rubricas administragdo central, beneficios e contingéncias.

Mais tarde, em 2015, com o advento das Normas e Politicas Operacionais referentes
ao Produto BNDES Exim Pdés-embarque, foram estabelecidos limites para o
financiamento dos beneficios e dos custos indiretos, no intuito de direcionar o apoio
do BNDES para bens e servicos subcontratados de maior valor agregado, ampliando
assim a sua efetividade e gerando impacto na cadeia de fornecedores. Mais
especificamente, a nova regra estipula que “Informagées suprimidas por solicitagéo
da Unidade Examinada, em funcdo de sigilo, na forma do art. 169 da Lei n°
11.101/2005 . Esta foi a forma encontrada pelo BNDES para tentar equilibrar a sua
missdo de estimular, por exemplo, a aquisicdo de maquinas e equipamentos no
Brasil com o interesse dos exportadores brasileiros de servicos em minimizar os seus
custos, muitas vezes adquirindo insumos em outros paises a pre¢cos menores.

E valido observar que esses aprimoramentos dizem respeito a limitador que impacta
apenas o nivel de participagdo do financiamento do BNDES em relagdo as
exportagdes brasileiras, ndo produzindo efeitos sobre os custos acordados no &mbito
do contrato comercial; 0 que preserva o principio da independéncia entre as
obrigacOes decorrentes do contrato de financiamento e a relagdo comercial e é
consistente com o entendimento de que o BNDES ndo financia projetos no exterior
e nao interfere na relagcdo comercial entre a empresa exportadora e um ente publico
estrangeiro, pelos motivos acima ja apontados.

Por fim, cabe ainda informar que procedimentos como os utilizados pela CGU
podem vir a ser estudados pelo BNDES, para fins de aprimoramento de seus
processos. No entanto, os mesmos terdo de levar em conta especificidades da
operacdo de comercio exterior, como ja& mencionada. Por exemplo, hd que se
considerar que a descrigdo dos riscos no contrato comercial ndo esgotam os riscos
incorridos pelo exportador ao atuar no exterior®; que as margens brutas de lucro

8 Principalmente quando o importador é um ente soberano e as disputas judiciais ocorram no pais do

importador.



previstas devem buscar garantir margens liquidas e operacionais positivas;® que os
riscos e lucros variam conforme pais®, estrutura legal, estrutura operacional da
empresa, etc. [...]

Posteriormente, em resposta ao Oficio n® 452/2020/CGFIN/DAE/SFC/CGU, de 9/01/2020,
que encaminhou o Relatério Preliminar para apreciacdo pelo BNDES, o banco se manifestou
por meio da Nota Al n° 2020/13, de 30/04/2020, abaixo reproduzida:

[.-]

Cabe ressaltar que o0 BNDES, ao aplicar recursos publicos no financiamento das
exportacdes, o fez em alinhamento com o interesse do Estado brasileiro. E preciso
aqui identificar que interesse publico deve ser alcancado. Como gestor de recursos
oriundos do FAT destinados & exportacdo, 0 BNDES visa financiar e fomentar a
exportacdo de produtos e servicos, em linha com o inciso Il do artigo 10 de seu
Estatuto. Vale dizer que o interesse publico a ser perseguido pelo Banco deve girar
em torno da finalidade do seu apoio, ou seja, dos ganhos para a sociedade
decorrentes da viabilizacdo da insercéo, por empresas brasileiras, de seus produtos,
entendidos como bens e servigos, no mercado internacional. Essa insercéo
internacional permite o crescimento das empresas brasileiras®, que, a seu turno,
contribuem na geracdo de emprego e renda para o pais. Sem falar no principal
beneficio, que é propiciar a entrada de divisas, que, a sua vez, viabiliza um melhor
equilibrio da Balanga Comercial e traz, de igual, impactos positivos na economia do
pais. Nesse sentido, ao atuar como financiador das exportacdes brasileiras, 0
BNDES observa o principio da eficiéncia, previsto no artigo 37 da Constituicao
Federal, que tem a ver com o compromisso do agente publico de atender de maneira
satisfatdria a coletividade.

A compreensdo da importancia desses beneficios para o pais esta relacionada com
0 contexto histérico brasileiro, no qual a escassez de recursos levou o Estado a
promover certas atividades produtivas, dentre elas as exportacdes. Nessa medida, o
apoio publico as exportacdes teve a finalidade de promover o desenvolvimento
econdmico do pais, principalmente, como ja mencionado, por meio da entrada de
divisas, necessarias ao equilibrio do Balanco de Pagamentos, além de possibilitar a
competitividade das empresas brasileiras no mercado global.

E por este motivo que a legislacdo brasileira cuida do fomento a exportagdo de
servicos como uma prioridade estratégica nacional. N&o se trata, pois, de dar
dinheiro a outros paises, mas de trazer recursos que ndo ingressariam no Brasil,
trazendo grande beneficio para a economia nacional.

Essa atuacido de fomento do BNDES encontra respaldo na Constituicio Federal®®.
No fomento, diferente do que ocorre com a atuacéao direta do Estado — como € o caso
do ente publico enquanto contratante de obra publica — a atuagdo do Estado é de
incentivo e ajuda a iniciativa privada, no caso concreto, auxiliando a insergao
internacional competitiva das empresas brasileiras. Pertinente aqui citar José

% Dos 7 anos apresentados na “tabela 5 — Indicadores de rentabilidade por setores em % - 2010 a 2016” 4
incluem resultados margens liquidas de lucro e margem operacional negativas.

57 por exemplo, a comparacdo de margens de lucro de empresas atuantes no mercado dos Estados Unidos com
aquelas operantes em paises menos desenvolvidos deve ser feita com cautela.

% O incremento da industria nacional é uma externalidade positiva que vem sendo verificada, mas que n3o
representa o objetivo principal do apoio.

9 Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econémica, o Estado exercerd, na forma da lei,
as fungbes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e
indicativo para o setor privado.



Vicente dos Santos Mendonga™ que bem sustenta que “a ideia geral de fomento — e
aqui trataremos apenas do fomento publico, isto é, do fomento realizado por
entidades integrantes da Administracdo PuUblica, mesmo quando possuidoras de
personalidade juridica de direito privado, como no caso das empresas publicas
e das sociedades de economia mista, alids, as maiores fomentadoras na
Administracdo Publica federal — néo é dificil de indicar: trata-se de auxiliar o
desenvolvimento e o exercicio de uma atividade privada, que se suple de
interesse publico, com meios pUblicos”(grifos no original).

Nesse passo, os financiamentos do BNDES s&o uma importante forma de fomento
por meio da qual sdo executadas as prioridades estratégicas desenhadas pelo
Estado’™. E 0 mesmo que acontece com as Agéncias de Crédito a Exportacio, que
funcionam em todo 0 mundo como um importante braco de fomento dos Estados de
que fazem parte. Assim, a atuacdo do Banco no apoio as exportagdes ndo se da de
forma isolada, mas integra um sistema de apoio oficial inserido no contexto de
politicas publicas que permitiram a pratica no Brasil de financiamentos em
condigdes de custos e prazos compativeis com 0 mercado internacional. Nao se trata
aqui de politica propria do BNDES, pois este age a partir de diretrizes que lhe sdo
delineadas pelo governo federal, atuando o Banco como agente financiador do
sistema de fomento. Exemplos dessas diretrizes sdo os protocolos de entendimento
e acordos celebrados entre o governo federal e outros paises, incluindo Cuba, sobre
0 apoio a determinados setores/projetos, como 0 apoio as exportacfes para o Porto
de Mariel.

O interesse publico citado acima ndo tem nada a ver com aquele almejado pelo
Estado quando executor direto de empreendimentos publicos destinados ao bem
estar de uma determinada coletividade e que, por conseguinte, deve ser diligente
para que o servico seja prestado da forma mais eficiente e pelo menor preco. Sobre
0 tema, um equivoco bastante comum tem a ver com tentar igualar o apoio a
exportacdo de bens e servicos a serem utilizados em um determinado projeto no
exterior a um investimento direto em uma obra publica. Em diversas situacdes, o
Relatério vai nessa dire¢do, como quando menciona recursos “aplicados ao projeto”
(achado 4, final do quarto paragrafo), “valores desembolsados para o pagamento da
COI em razdo do financiamento da obra em Cuba” (achado 4, vigésimo sétimo
paragrafo), “uma economia de US$ 251.270.338,40” (achado 5, vigésimo terceiro
paragrafo), “acompanhamento da aplicagdo dos recursos” (item 4 do Anexo,
paragrafo vigésimo primeiro da Analise do Controle Interno) e varios outros trechos
nos quais se menciona “financiamento ao projeto do Porto de Mariel”.

Nessa medida, ndo se pode confundir a finalidade do Pés-Embarque com a discusséo
sobre altos percentuais relativos as rubricas do empreendimento, que talvez possam
integrar uma anélise de efetividade ou de eventual custo/beneficios. N&o hé que se
falar em risco ou probabilidade maior ou menor de desvio de finalidade com base
na avaliacdo, por exemplo, de que o empreendimento contou com indices de BDI
elevados. Conforme ja demonstrado, a finalidade dos financiamentos foi cumprida,
uma vez que todos os desembolsos de recursos foram realizados apés a efetiva
exportagdo dos bens e servigos destinados a realizagdo do projeto em questao.

Essa mesma confusdo conceitual interfere na analise sobre os impactos para o
BNDES do regime de contratacéo entre a COIl e a Republica de Cuba. Enquanto o

70 Mendoncga, José Vicente dos Santos. Uma Teoria de Fomento Publico: critérios em prol de um fomento
publico democratico, eficiente e ndo paternalista. In Revista de Direito da Procuradoria Geral do Estado do
Rio de Janeiro n. 65: Rio de Janeiro, 2010, p.118.

"L A Lein. 4.595/64, que dispde sobre a criacdo do Sistema Financeiro Nacional, dentre outros assuntos, prevé
em seu artigo 23 que o BNDES é o principal instrumento de execucdo de politica de investimentos do Governo

Federal.



BNDES sempre entendeu que ndo deveria interferir nessa relagdo comercial para
evitar risco de corresponsabilizacdo, o Relatério da CGU cita trecho do veto
presidencial a Lei 8.666/93 que destaca “a assungéo de elevadissimos riscos pela
Administracdo” na modalidade “contrato por administracdo”. Sdo mencionados
“prejuizos em face do encarecimento final da obra ou servigo”. Claramente,
predomina a Gtica de comprador, ja explorada ao longo dessa Nota, ao invés da Gtica
de vendedor, que sempre guiou o apoio publico brasileiro as exportagdes, inclusive
o do BNDES. No entanto, conforme ja reiterado, o Banco entende ser necessaria a
adocdo de certos parametros para que o sistema de apoio publico volte a operar com
seguranca; parametros esses que devem ser estabelecidos sem perder de vista as
diferengas conceituais acima expostas.

Ainda no contexto deste Achado, é importante concordar com o Relatério, no
sentido de que “ndo se aponta a necessidade de que esta’ deva se ater a minlcias do
projeto”. Dentro deste espirito, deveria mostrar-se contraditdrio e inadequado o
questionamento de cada um dos itens da matriz de responsabilidade vis a vis as
clausulas elencadas no contrato comercial, nos moldes apresentados no Relatério.
N4o caberia ao financiador questionar a matriz de risco elaborada pelo exportador,
podendo configurar um exemplo de controle excessivo ou uma intromissdo indevida
numa relagdo comercial da qual o BNDES néo faz parte. Eventual disputa entre as
partes do contrato comercial pode ter desfecho incerto e, desse modo, 0 BNDES néo
poderia opinar acerca da qualidade da mitigag&o de riscos elencadas pelas clausulas,
tampouco pela percepcéo de risco do exportador nos itens mencionados.

Sobre a identificagdo paramétrica dos percentuais de BDI praticados na construcao,
conforme calculo apresentado pela CGU, reitera-se a auséncia de benchmarks
adequados que reflitam n&o apenas as condi¢des de cada mercado estrangeiro (ainda
mais para 0 mercado cubano, onde ha fortes restrigdes para a atuagdo de empresas),
mas também a realidade de cada empresa brasileira ao optar por exportar seus
servigos para determinado pais. Nesse sentido, a nova Norma de 2015 definiu limites
que impactam apenas o nivel de participacdo do financiamento do BNDES em
relagdo as exportacBes brasileiras, sem interferir nos custos previstos no contrato
comercial.

Vale mencionar que referenciais tedricos adequados indicam que a realizagdo de
obras no exterior impde maiores riscos e demandam maior capacidade
administrativa da empresa construtora, que busca com isso maiores retornos. Neste
sentido, cumpre recordar que o projeto era localizado em Cuba, pais com ambiente
de negocios complexo e graves caréncias de infraestrutura. A suposicdo de que 0s
custos indiretos seriam equivalentes desconsidera aspectos importantes, que sdo
mensurados pelas empresas no momento da decisdo pela internacionalizagéo, por
exemplo, a legislacdo e regulacdo local e seus impactos nos objetivos e nas
modalidades de compras governamentais.

Eventual adocdo de referencial brasileiro para fins de comparagdo ndo considera
custos de prospeccao de negécios no exterior, de instalacdo, logisticos e juridicos
internacionais, administrativos, riscos cambiais, dentre outros, significativamente
superiores aqueles verificados na execucdo de obras em territério nacional. Tais
nimeros também nédo consideram principios de internacionalizagdo, que mostram
que o empresario brasileiro, ao buscar oportunidades no exterior, objetiva, entre
outros, o aumento de receita e maior lucratividade em seus investimentos. Neste
sentido, os retornos exigidos para a realizacdo de projetos em outros paises,
principalmente naqueles como Cuba, com baixa institucionalidade e ambiente de
negocios ainda pouco desenvolvido, podem ser superiores aos exigidos em seu

72 A concessdo do crédito, pg 18



mercado domeéstico. Considerada a realidade cubana, percebe-se que se trata de
mercado mais arriscado, sob diferentes aspectos, do que o mercado brasileiro. Desta
forma, é razoavel supor que maiores riscos e complexidade demandem maior
retorno pelos acionistas da empresa exportadora.

A respeito da comparacdo das taxas de lucro e riscos do mercado doméstico e
externo, Loubergé e Maurer (1992), capitulo 1. “Lucros e Riscos da Exportagdo”7?,
destacam que a exportacao so se justifica na medida em que oferecer perspectiva de
lucros adicionais, que garantam o desenvolvimento da firma ou consolide suas
posi¢des.

Segundo os autores, os lucros adicionais podem ter diversas origens: (i) ampliacéo
do mercado, que permite a0 empresario aumentar suas rendas sem precisar recorrer
a reducles de preco; (ii) aumento de escala, com consequente reducdo do custo
unitario de producdo; (iii) possibilidade de realizagdo de um lucro superior,
alinhando-se aos precos praticados por seus concorrentes; e (iv) possibilidade de
auferir beneficios derivados dos incentivos as exportaces.

E importante, neste contexto, mencionar as palavras do professor Paulo Roberto
Vilela Dias, presidente do Instituto Brasileiro de Engenharia de Custos - IBEC: “A
previsdo da Margem de Contribuicdo (LUCRO do contrato) em uma proposta de
precos é um valor aleatério estabelecido pela empresa, em razdo, principalmente, do
mercado, do status do cliente (pontualidade de pagamento e eficiéncia na
fiscalizagdo dos servigos) ¢ do interesse na obra pela construtora” (em O Novo
Conceito do BDI - Obras e Servigos de Consultoria).

Em relagéo as contingéncias, segundo Loubergé e Maurer’, “como ¢ de praxe numa
economia de concorréncia, perspectivas de lucros adicionais séo acompanhadas
de maiores riscos, ou porque riscos ja presentes no cenario nacional sdo agravados
pela passagem a dimensdo internacional, ou em virtude do surgimento de novos
riscos. Este fendmeno se deve ao fato de que o ambiente no qual opera o exportador
ser diferente do ambiente nacional sob diversos aspectos: politico, econdmico,
social, juridico e geogréfico. O exportador é entdo obrigado a praticar um verdadeiro
“risk management” da exportag¢do”. (p.3-4; grifo no original).

Tendo como critério a origem do risco, os autores destacam: (i) aqueles cuja fonte
s8o 0s acontecimentos acidentais provocados pelas forcas da natureza ou agdo do
homem (terremoto, inundagdes, negligéncia, vandalismo); (ii) os imputaveis a
gestdo do cliente estrangeiro (litigios, cancelamentos, incapacidade de pagar
faturas); (iii) os que derivam de acontecimentos politicos ou econémicos, no pais
exportador ou no importador, ou ainda de um terceiro pais; e (iv) aqueles cuja fonte
é a gestdo interna da firma e que assumem uma nova dimensdo em virtude da
extensdo das atividade da firma ao &mbito internacional.

Segundo o critério da natureza, os autores classificam os riscos em:

(a) riscos de natureza econémica: afetam a capacidade de a firma conquistar
mercados, conserva-los e neles operar de maneira lucrativa. Tal risco “ja ocorre a
nivel nacional, mas assumem outra envergadura quando se opera a nivel
internacional” (p.6, grifo nosso). Estdo relacionados a fatores macroecondmicos,
microecondmicos, politicos ou acidentais. S&o exemplos deste: risco de incorrer em
gastos de prospeccdo com resultados negativos; riscos de cancelamento, riscos
cambiais e de obstaculos a transferéncia de recursos. Parte desses riscos néo existe
na economia nacional, pois se deve a soberania dos paises importadores, ao fato de
estarem operando com diferentes moedas, dentre outros. “Os riscos de natureza
econdmica existem independentes do crédito ao importador”. (p.11, grifos nossos).

3 LOUBERGE, Henri; MAURER, Pierre. Financiamento e seguro de crédito a exportagdo: aspectos tedricos e
praticos nos paises europeus.
74 LOUBERGE, Henri; MAURER, Pierre, loc. cit.



(b) riscos de crédito: abrange todos os riscos que emergem no lapso de tempo
entre a entrega de um produto ou a prestacdo de um servico e o respectivo pagamento
(atraso, falta de pagamento, obstaculos a transferéncia financeira etc). Embora
ocorram em nivel nacional, ttém grande importancia quando se opera no exterior,
onde uma empresa estrangeira precisa cobrar ou faturar um nacional, por vezes um
governo. Tais riscos sdo agravados em periodos de crise e de desequilibrios do
Balango de Pagamento.

(c) riscos de dano: aos bens e as pessoas suscetiveis de atingirem os ativos da
empresa, seus funcionarios ou ainda terceiros ou seus bens, os quais aumentam no
exterior devido as condicOes de transporte, armazenagem, possibilidade de
banditismo, motivos politicos (perturbacdes sociais, guerras, revolucdes),
catastrofes naturais, além da distancia geografica.

Os autores detalham de forma mais profunda tais riscos, o que ndo é objeto desta

analise. O que se pretende aqui demonstrar é que a perspectiva de maiores lucros da
exportacdo é acompanhada de maiores riscos e que 0s parametros de preco, custos
e riscos extrapolam os apliciveis ao mercado nacional. Existe uma gama de riscos
inerentes ao setor exportador que ndo sdo sanados pela existéncia de financiamentos.
Adicionalmente, a analise dos demonstrativos financeiros das 30 maiores empresas
brasileiras que atuam no segmento da construcdo pesada ndo garante que o BDI
estimado reflita os valores praticados no mercado internacional, apenas porque tais
empresas também atuam naquele mercado. Primeiro, porque nem todas as maiores
empresas brasileiras atuam no mercado internacional; segundo, porgue a receita das
empresas tem significativa participagdo em obras domésticas, onde os pardmetros
do Acorddo do TCU devem ser observados, puxando a média para baixo e
obviamente distorcendo seu resultado. Dessa forma, ndo seria possivel estimar,
apenas com os dados de receita liquida consolidados das empresas, qual a margem
auferida pelos exportadores em obras localizadas fora do pais.

Ademais, o exemplo citado pela CGU, no qual o Banco de Desenvolvimento
Asidtico - ADB utilizaria percentuais “para ajustar os pregos de contratos de obras
financiadas integral ou parcialmente pelo banco devido a alteragdes legitimas no
custo do contrato” ndo nos parece passivel de comparagédo com o caso concreto, ja
que nesses financiamentos 0 ADB atua como banco de desenvolvimento multilateral
e seu objetivo é apoiar a obra, em beneficio do contratante, diferentemente dos
financiamentos do BNDES no ambito do P6s-Embarque, nas quais o BNDES age
como ECA, com objetivo de apoiar a comercializacdo de servicos brasileiros no
exterior.

Andlise do Controle Interno

Em que pese o entendimento do banco, a aplicagdo de recursos publicos demanda o
atendimento do interesse publico, admitindo-se, inclusive a sobreposicdo deste sobre os
interesses particulares. Acrescenta-se, ainda, a necessaria observancia ao principio da
eficiéncia, que demanda a aplicacao racional dos recursos publicos colocados a disposi¢do da
agéncia de fomento.

Frisa-se, vez mais, que nédo se requer do banco a execucéo de avaliagdo de custos nos moldes
efetuados pela Administracdo Publica brasileira quando atua como contratante desses
servigcos. Nesses termos, a andlise técnica para concessdo de recursos em contratos de
financiamento aqui defendida deve responder minimamente se o valor pleiteado é adequado
para a realizacdo do empreendimento, 0 que, por consequéncia, requer a avaliacdo de custos



de cada projeto, ainda que tal avaliacdo seja efetuada mediante procedimentos expeditos. Os
reflexos dessa analise ndo devem se dar na discussdo de aspectos comerciais entabulados entre
exportador brasileiro e importador estrangeiro, mas sim no limite de creédito disponibilizado
para a operacao.

Destaca-se, assim, que ndo se requer do banco uma atuagéo ativa na negociacgao de preco entre
0s agentes, mas sim a sinaliza¢éo para o exportador brasileiro do limite de financiamento que
0 banco esté disposto a assumir, considerando as condigdes comerciais apresentadas.

Em outras palavras, o que se solicita é a declaragdo objetiva e fundamentada sobre o montante
de recursos que o BNDES entende adequado para a sua exposicdo de crédito em um
determinado empreendimento, sem que, para tanto, tenha que interferir na negociacdo de
preco entre contratante e contratado. N&o é demais mencionar que este posicionamento deve
passar por uma avaliacdo de riscos, na qual as distor¢Bes de precgos, custos, inadequacao dos
projetos, entre outros, devem estar presentes.

No bojo de suas manifestacGes, 0 BNDES informa o esfor¢co no aprimoramento das regras a
partir de 2003 e da necessidade de estudo das especificidades de cada caso inserido no
contexto mundial, posicionamento que se coaduna com o entendimento aqui exposto.
Contudo, no caso auditado, ndo se observou a materializacdo desse esfor¢o, uma vez que,
conforme ja apresentado, os percentuais de BDI propostos pela COI eram significativamente
superiores aqueles usualmente praticados pelo setor de construcdo pesada.

Em tempo, reforca-se que o exercicio aqui proposto tem como objetivo apenas demonstrar as
fragilidades identificadas nas analises de mérito efetuadas pela equipe técnica do banco, nao
tendo como meta fixar uma proposta de metodologia para avaliar a adequacéo dos valores
financiados pela entidade. Assim, as cautelas mencionadas pelo BNDES nas avaliacGes
efetuadas neste trabalho devem ser objetivamente tratadas em seus normativos internos,
aqueles que vierem a fixar as orientacfes acerca dos elementos minimos a serem apresentados
nos Relatdrio de Andlise das diversas linhas de financiamento existentes.

Acrescente-se, por oportuno, que os testes de compatibilidade do percentual de BDI aqui
apresentados, por se basearem em avaliagbes paramétricas, ndo sdo suficientes para
caracterizar eventual superfaturamento na execugdo das obras e, consequentemente, a
concessdo de crédito desalinhada ao principio da eficiéncia decorrente da mé alocacdo dos
recursos colocados a disposi¢do do banco.

Por fim, considerando a manifestacdo complementar, vale trazer para analise 0s argumentos
novos que envolvem a discussdo sobre a natural expectativa de maiores retornos em projetos
de exportacdo, haja vista a assunc¢do de maiores riscos. Para sustentar tal posicionamento, o
banco traz breve argumentacdo sobre a natureza desses riscos, conferindo destaque aos riscos
econdmicos, crediticios e de dano.

Sobre o tema, vale ponderar que, uma vez que o banco atuou como mitigador de parte desses
riscos, em especial o de crédito, seria esperado que os mencionados lucros convergissem, em
alguma medida para os parametros ordinarios, uma vez que parte dos fatores extraordinarios



de risco em uma operacao de exportacao teria sido assumido pelo BNDES, com transferéncia
para a Unido.

E finalmente, em relacdo a atuagcdo do Banco Asiatico como o financiador de projetos e do
BNDES enquanto financiador de empresa nacional no exterior, entende-se a diferenca na
forma de atuacgéo e néo se pretende que ele seja adotado como paradigma. O que se espera
desta reflexdo é que o banco aprimore seus normativos, de modo a fortalecer as analises dos
pleitos submetidos a sua avaliacdo para dar maior efetividade ao crédito publico. A citacdo
apenas evidencia uma boa pratica adotada que, ap6s avaliagdo de conveniéncia e
oportunidade do banco publico brasileiro, pode vir a ser incorporada. Salienta-se que, a
inadimpléncia observada na operacdo evidencia que a expectativa de ingresso de divisas nao
pode ser um critério isolado de avaliacdo, a ponto de afastar outras analises de risco da
operacao.

Recomendacoes:

Recomendacdo 1: Definir metodologia para analise de estimativa de custos de implantacdo de
projetos no exterior, de forma que seja avaliada a adequabilidade dos valores aprovados para
o financiamento.

2.1.6. Insuficiéncia nas analises dos custos dos projetos financiados pelo banco e
consequente majoracdo do risco de ineficiente aplicacdo de recursos de origem publica.

Fato

No ambito da presente auditoria, verificou-se que, durante o processo de concessdo de crédito,
as analises realizadas pelo BNDES para aferir a coeréncia entre o crédito pleiteado e o valor
do projeto financiado sdo insuficientes, o que potencializa o risco de que o funding do banco,
cuja origem é eminentemente publica, esteja sendo aplicado de forma ineficiente.

Com o objetivo de verificar se no projeto de implantacdo da Zona de Desenvolvimento
Integral do Porto de Mariel ha indicativos de orcamento superestimado e concessao de créditos
por parte do banco além do valor concernente a parcela dos itens exportaveis, foi realizada a
andlise paramétrica dos custos (i) de constru¢do do Terminal Portuario, (ii) da construcéo e
reabilitacdo das vias de acesso e (iii) da substituicdo e construcdo da superestrutura de
ferrovias, o que sera apresentado a seguir.

Antes, porém, faz-se necessario deixar registrado que os resultados ora apresentados devem
ser entendidos como suficientes apenas para demonstrar a fragilidade das analises que o
BNDES realiza sobre os projetos por ele financiados (o que, conforme ja afirmado, exp6e o
patrimonio pablico a riscos, uma vez que o procedimento adotado pela estatal ndo é capaz de
demonstrar que o volume de recursos concedidos no financiamento foi adequado ao
empreendimento). Nesse sentido, a despeito de metodologicamente consistentes, € importante
frisar que, de forma isolada e, especialmente, por ndo estarem baseadas em informacGes



retiradas do projeto de engenharia do Porto de Mariel ou decorrentes de inspecdes realizadas
pela propria equipe de auditoria:

e as andlises realizadas ndo séo suficientes para evidenciar eventual superfaturamento
na execucdo do projeto, decorrente da superestimava de quantitativos dos servicos e
obras de engenharia e da existéncia de custos diretos elevados; e

e as conclusdes aqui apresentadas ndo pretendem apontar valores a serem devolvidos.

De outro modo, sublinha-se que a apuracdo de eventual superfaturamento existente no
empreendimento objeto deste trabalho demandaria, além da avaliacdo dos custos do
empreendimento, a inspecéo fisica ao local, o conhecimento dos projetos detalhados desta
obra, sendo certo que o banco ndo possui tal documentacéo.

Vale destacar ainda que, a partir das informacGes disponiveis sobre a execucdo do projeto,
foram analisados 87,40% dos custos referentes a constru¢do do Terminal de Contéiner, das
rodovias e das ferrovias, ndo tendo sido objeto de andlise os custos referentes ao item
“servicios preejecutivos”.

Anote-se, ainda, que as avaliacBes paramétricas aqui propostas ndo contemplaram ajustes
voltados para a correcdo de divergéncias nos precos entre os paises. Contudo, considerando
que custos de méo de obra dos referenciais aqui adotados (Costa Rica e Brasil) sdo mais
elevados que os efetivamente observados em Cuba,” e que parte significativa dos custos
envolvem méo de obra, as andlises paramétricas a seguir propostas, sdo, em verdade,
conservadoras.

Feitas as devidas ressalvas, passa-se a analise do empreendimento.

O valor total executado das obras previstas no projeto de implantacdo da Zona de
Desenvolvimento Integral do Porto de Mariel corresponde a US$ “Informagées suprimidas
por solicitacdo da Unidade Examinada, em funcdo de sigilo, na forma do art. 155, § 1°, da
Lei n® 6.404/76 e art. 169 da Lei n° 11.101/2005”, segundo o Relatério de
Auditoria/Acompanhamento n° 21 da COI, contratada para execucdo dos servicos detalhados
seguir:

a) Terminal Portuario: Area total de 52,55 Ha, area industrial de 36,05 Ha, Pavimentacio em
9 Ha, cais de 700 metros (700 m x 40 m), edificio sdcio administrativo de 2.990 m? de area
construida e 8.480 m? de area total, dragagem de 6,22 milhdes de m3.

b) Construcao e reabilitacdo de 51,3 km de vias de acesso a Zona de Desenvolvimento do
Porto de Mariel, dos quais 14,83 km correspondem a constru¢do nova com tragado principal
total de 11,50 km, desde a intersecdo do autopista Pinar do Rio até o Terminal de Contéiner
de Mariel.

c) Substituicdo da superestrutura de 62,35 km de ferrovias e construcdo de novo trecho com
extensdo de 16,8 km.

7> https://2009-2017.state.gov/documents/organization/253217.pdf.



Por oportuno, registra-se que as informacdes de execucdo acima listadas foram extraidas de
relatdrios elaborados pela prépria empresa executora do empreendimento, de modo que ndo
h& como afirmar que os servigos acima foram efetivamente prestados, sendo certo que para
tal validacdo seria necesséria a visita in loco contemporénea a execugdo dos servicos,
conjuntamente com a analise dos projetos.

De posse das informagdes constantes na planilha eletrdnica disponibilizada pelo BNDES'®,
distribuiu-se os recursos referentes as despesas locais da obra em funcéo da representatividade
de cada objeto (terminal de contéineres, construcdo e reabilitacdo de rodovias e ferrovias),
com o intuito de estimar o0 montante total desses servicos individualmente, conforme exposto
adiante:

Tabela 11 — “Informacgées suprimidas por solicita¢do da Unidade Examinada, em fung¢do de
sigilo, na forma do art. 155, § 1°, da Lei n® 6.404/76 e art. 169 da Lei n® 11.101/2005 "

A partir dos valores de execucao acumulados em cada objeto previsto, conforme exposto na tabela
acima, procedeu-se a analise paramétrica dos custos do empreendimento. Esta avaliacdo foi
adotada em funcdo da auséncia de orcamento detalhado para as obras previstas, tendo sido
utilizado como referéncia os valores historicos, indices, graficos, estudos de ordem de grandeza,
correlagdes e comparagdes com projetos similares, a fim de comprovar a adequabilidade dos
custos da referida obra face aos valores praticados e permitir a emisséo de um juizo preliminar
sobre o custo dessa obra’’.

a) Avaliacdo paramétrica dos custos de construcdo do terminal de contéineres.

Os custos das obras civis e de aquisicao dos equipamentos, previstos na implantacdo do Porto
de Mariel, foram estimados levando-se em consideracdo as especificidades técnicas, em
especial aquelas referentes aos seguintes itens: requisito geral (mobilizacdo / desmobilizacao,
preparacdo); dragagem; aterros sobre o mar/terra (retroarea); cais; melhoramento do solo;
diques; pavimentos; desenvolvimento do terminal: demolicdo e preparacédo, distribuicédo
elétrica e iluminacdo, agua, esgoto e drenagem, cerca e seguranca; obras de edificacdes do
prédio administrativo, da oficina de manutencdo, escanner e base de combustivel,;
equipamentos de movimentacao de carga.

Em decorréncia de farto material disponivel na literatura técnica especializada, optou-se,
incialmente, pela verificacdo da adequabilidade dos custos das obras do terminal de contéiner
do Porto de Mariel. Para tanto, utilizou-se como referéncia o estudo “A History of Quay Walls
— Techinques, types, costs and future” da Universidade de Tecnologia de Delft (Delft
University of Technology — TU Delft), no qual foram estabelecidas equa¢des matematicas que
correlacionam os custos diretos de construcao de cais por metro corrido (linear) em funcao
das respectivas alturas de retencdo (retaining height). Os resultados sdo oriundos de analises

8 Arquivo “COI_Quadros_Cubas_Relatério 12_FINAL.xIsx” apresentado pela COI e disponibilizado pelo
BNDES como anexo ao Relatdrio da Auditoria Independente.

7 Conforme item 96 do Roteiro de Auditoria de Obras Publicas publicado pelo Tribunal de Contas da Unido
aprovado pela Portaria—Segecex n® 33, de 7 de dezembro de 2012, disponivel no endereco:
https://contas.tcu.gov.br/pls/apex/f?p=169:25:2126047176495:T:::P25_XCOD_REL_DET:1136.



de custos de construcéo de 300 cais ao redor do mundo, segundo as respectivas caracteristicas
técnicas.

Segundo o referido estudo, a altura de retencao da estrutura é responsavel por cerca de 75%
do custo de construcdo do cais. Os custos de construcdo variaram cerca de 25% (positiva ou
negativamente) independentemente da condi¢édo do solo, do tipo de estrutura e da diferenca
do nivel de &gua (condicdo da maré), conforme gréafico a seguir:
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Fonte: A History of Quay Walls — Techniques, types, costs and future.

A fim de estimar o custo de construcdo, adotou-se como altura do cais do terminal de contéiner
do Porto de Mariel a soma da profundidade do canal de navegacéao de 17,5 metros (informado
no Relatorio de Auditoria n°® 12 elaborado pela empresa Ernst &Young) mais 5 metros de
altura de variacdo da maré, totalizando 22,5 metros.

Para 0 ano de 2014, o custo de construcao do cais do Porto de Mariel a partir da aplicacdo da
equacdo acima mencionada (grafico anterior) encontra-se na faixa de US$ 52,26 milhdes
(valor médio menos - 25%) e US$ 87,11 milhdes (valor médio +25%), conforme apresentado
adiante:

Tabela 12 — Composi¢ao dos custos em 2008 e 2014 (em US$)
COST OF SHEET PILE AND PILED STRUCTURE (2008)

ITEM AVERAGE VALUE
DRAFT 17,50
FREEBOARD 5,00
RETAINING HEIGHT (m) 22,50
COST PER METER (€) 34.565,50
LENGTH (m) 700,00
TOTAL DIRECT COST (€) (a) 24.195.848,64
ADDITIONAL DIRECT COSTS (15%) (b) 3.629.377,30
INDIRECT COSTS (25%) (a + b) x (25%) = (c) 6.956.306,48
CONTINGENCY (20%) (a + b + ¢) x (20%) = (d) 6.956.306,48
TOTAL COST (€) (a+ b+ c +d) 41.737.838,90
(-25%) TOTAL COST (€) 31.303.379,18

78 Os percentuais aplicados de custos diretos adicionais (15%), custos indiretos (25%) e contingéncias (20%)
foram extraidos do estudo da TUDelft.



COST OF SHEET PILE AND PILED STRUCTURE (2008)

ITEM AVERAGE VALUE
(+25%) TOTAL COST (€) 52.172.298,63
TOTAL COST (US$)™ 61.354.623,18
(-25%) TOTAL COST (US$) 46.015.967,39
(+25%) TOTAL COST (US$) 76.693.278,98
COST OF SHEET PILE AND PILED STRUCTURE (2014)

ITEM AVERAGE VALUE

CONSTRUCTION INDEX® 1,136
TOTAL COST (USS$) 69.687.152,38
(-25%) TOTAL COST (US$) 52.265.364,29
(+25%) TOTAL COST (US$) 87.108.940,48

Fonte: Elaborado pela equipe de auditoria.

O valor acumulado realizado de construcdo do cais do Porto de Mariel de US$ “Informacées
suprimidas por solicitacdo da Unidade Examinada, em funcéo de sigilo, na forma do art. 155,
8 1° da Lei n° 6.404/76 e art. 169 da Lei n° 11.101/2005 ”, reproduzido na tabela abaixo,
segundo dados constantes da planilha eletronica disponibilizada pelo BNDES, supera em
“Informacoes suprimidas por solicitagdo da Unidade Examinada, em fungdo de sigilo, na
formado art. 155, § 1°, da Lei n®6.404/76 e art. 169 da Lei n®11.101/2005 ".) o custo estimado
de construcdo com base na metodologia proposta pela TU Delft (US$ “Informacées
suprimidas por solicitagdo da Unidade Examinada, em funcéo de sigilo, na forma do art. 155,
8 1° da Lei n®6.404/76 e art. 169 da Lei n® 11.101/2005 ). Vale notar que, dentro da proposta
de registrar a possibilidade de aprimoramento das analises técnicas efetuadas pelo banco, o estudo
utilizado serve como parametro para demonstrar que, por meio de um modelo matematico
paramétrico, € possivel estimar os diferentes custos diretos, por metro de construcdo de cais
observados em relacdo a altura de retencdo. Buscando ser prudente, adotou-se como referéncia o
valor médio apurado pelo modelo acrescido de 25%.

Tabela 13 — “Informagées suprimidas por solicitacdo da Unidade Examinada, em fungéo de
sigilo, na forma do art. 155, § 1°, da Lei n® 6.404/76 e art. 169 da Lei n® 11.101/2005 .

“Informacoes suprimidas por solicitagdo da Unidade Examinada, em fungdo de sigilo, na

forma do art. 155, § 1°, da Lei n°® 6.404/76 e art. 169 da Lei n® 11.101/2005 ”’:

1. “Informagoes suprimidas por solicita¢do da Unidade Examinada, em fung¢do de sigilo,
na forma do art. 155, 8§ 1°, da Lei n® 6.404/76 e art. 169 da Lei n® 11.101/2005 .

2. “Informacoes suprimidas por solicita¢do da Unidade Examinada, em funcéo de sigilo,
na forma do art. 155, § 1°, da Lei n° 6.404/76 e art. 169 da Lei n® 11.101/2005 ".

3. “Informagdes suprimidas por solicita¢ao da Unidade Examinada, em fun¢do de sigilo,
na forma do art. 155, § 1°, da Lei n° 6.404/76 e art. 169 da Lei n® 11.101/2005 ".

Os fatos aqui apresentados indicam que, além do potencial superfaturamento decorrente de
percentual de BDI elevado, os custos diretos das obras de construcdo do cais do Porto de
Mariel encontram-se acima dos valores praticados no mercado internacional.

1 Euro = 1,47 USS.
80 (=204,9/180,4) conforme Historical Cost Indexes, http://info.thegordiangroup.com/RSMeans.html.



Em decorréncia dos indicios iniciais de superfaturamento das obras de construcédo do cais, e
seguindo as orientagdes contidas no Roteiro de Auditoria de Obras Publicas publicado pelo
TCU, estendeu-se a analise aos demais custos das obras de construcdo do Terminal de
Contéiner do Porto de Mariel. Para tal, adotou-se os quantitativos constantes da planilha do
Relatério de Auditoria/Acompanhamento n° 06 (informe do avancgo da obra periodo marco a
agosto de 2012), uma vez que nos demais Relatorios de Auditoria/Acompanhamento nao
foram apresentadas informacdes quantitativas.

Visando a aprofundar as avaliacOes, efetuou-se a analise paramétrica com base em precos
unitarios a partir de 04 (quatro) fontes referenciais distintas, a saber:

a) Precos unitarios contratados das obras de construgédo do terminal de contéiner Limon-
Main na Costa Rica.

b) Custos unitarios previstos na planilha orcamentéria das obras do Terminal Maritimo
de Fortaleza com o BDI de 40,01%.

c) Precos unitarios previstos Plano de Desenvolvimento e Expansédo do Porto de Santos
de agosto de 2009.

d) Precos unitérios constantes na pesquisa preparatoria para o desenvolvimento do plano
de desenvolvimento do Terminal de Container do porto de Walvis Bay na Namibia.

Os valores paramétricos apurados do Terminal de Contéiner do Porto de Mariel, considerando
toda a estrutura do porto, incluindo os servigos de dragagem e aterro, a construgdo do cais,
dos prédios administrativos e da retroarea, sdo apresentadas na tabela abaixo:

Tabela 14 — Valores paramétricos construcdo do Porto Mariel (em US$)

Referéncia Localidade/Pais Valor (US$) E:::
Construcdo do terminal de contéiner Maéin Moin/Costa Rica 257.016.719,21 | 2010
Construcdo Multiuso* Fortaleza/Brasil 318.245.239,74 | 2011
Expanséo do Porto de Santos Santos/Brasil 333.136.854,01 | 2009
Construcdo do terminal de contéiner Walvis Bay/Namibia | 270.017.875,68 | 2010

Fonte: Elaborado pela equipe de auditoria
* Valores apurados com base nos Estudos de Viabilidade Técnica e Econbmica — EVTE.

Em decorréncia das especificidades técnicas, da localidade das obras e por representarem
valores efetivamente contratados, foram adotados preferencialmente os custos unitarios de
construcdo do novo terminal de contéiner em Moin, na Costa Rica, para a avaliacdo da
compatibilidade de precos.

O custo final das obras do Terminal de Contéineres do Porto de Mariel, no valor de US$
“Informagoes suprimidas por solicitagdo da Unidade Examinada, em fun¢do de sigilo, na
forma do art. 155, § 1° da Lei n° 6.404/76 e art. 169 da Lei n° 11.101/2005” o valor
paramétrico estimado pela equipe de auditoria a partir dos custos unitarios das obras de
Construcio do Terminal de Contéiner de MGin®L,

81 para reforcar a validade das consideraces aqui apresentadas, destaca-se que, ainda que se adotasse o valor
apurado com base nos custos da expansdo do terminal do Porto de Santos, o custo do Terminal de Contéineres

do Porto de Mariel estaria “Informaces suprimidas por solicitagdo da Unidade Examinada, em funco de sigilo,



Tal como na avaliacdo da construgdo do cais, mesmo reduzindo-se o percentual de BDI de
“Informagoes suprimidas por solicitagdo da Unidade Examinada, em fun¢do de sigilo, na
forma do art. 155, § 1°, da Lei n® 6.404/76 e art. 169 da Lei n°® 11.101/2005” (BDI da COIl)
para “Informagédes suprimidas por solicita¢do da Unidade Examinada, em funcdo de sigilo,
na forma do art. 155, § 1° da Lei n° 6.404/76 e art. 169 da Lei n° 11.101/2005” (que
corresponde ao percentil 90% do BDI calculado dos Demonstrativos de Resultado de
Exercicios — DRE das maiores empresas brasileiras que atuam na construcdo pesada), o valor
final do terminal de contéiner do Porto de Mariel estaria “Informacées suprimidas por
solicitacdo da Unidade Examinada, em funcéo de sigilo, na forma do art. 155, § 1°, da Lei n°
6.404/76 e art. 169 da Lei n° 11.101/2005” acima do valor estimado de US$ “Informacées
suprimidas por solicitagdo da Unidade Examinada, em funcéo de sigilo, na forma do art. 155,
8 1° da Lei n®6.404/76 e art. 169 da Lei n°® 11.101/2005 ”, conforme detalhado a seguir:

1. “Informagoes suprimidas por solicitacdo da Unidade Examinada, em funcéo de sigilo,
na forma do art. 155, § 1°, da Lei n° 6.404/76 e art. 169 da Lei n® 11.101/2005 ".

2. “Informagoes suprimidas por solicitagdo da Unidade Examinada, em fungao de sigilo,
na forma do art. 155, § 1°, da Lei n°® 6.404/76 e art. 169 da Lei n® 11.101/2005 ".

3. “Informagées suprimidas por solicitagdo da Unidade Examinada, em fungdo de sigilo,
na forma do art. 155, § 1° da Lei n° 6.404/76 e art. 169 da Lei n°® 11.101/2005”
estimado pela equipe de auditoria a partir dos pre¢os unitarios das obras em Maoin na
Costa Rica®.

De todo o exposto, os fatos aqui apresentados evidenciam a fragilidade das analises realizadas
para fundamentar o financiamento a projetos de exportacdo de bens e servicos de engenharia,
uma vez que os procedimentos analiticos executados pela equipe técnica do banco nao foram
capazes de mitigar o risco de aprovacdo da concessao de crédito ao exportador brasileiro, com
indicios de superfaturamento dos valores pleiteados, e nem de definir adequadamente o valor
financiavel (itens exportaveis) a partir dos dados dos projetos disponibilizados, expondo a
organizacdo ao risco de destinacdo inadequada ou ma alocacdo dos recursos publicos
colocados a sua disposicao.

b) Avaliacdo paramétrica dos custos de construcao e reabilitacdo das ferrovias.

Assim como realizada na avaliacdo dos custos das obras do terminal de contéiner do Porto de
Mariel, alocou-se parcela dos gastos locais a fim de obter o valor final das obras de construcao
e reabilitacdo das ferrovias. Para esta analise, incluiu-se US$ 12,87 milhdes de custo de
aquisicdo dos trilhos que compdem o item exportacdo de outros paises, no valor de US$
141,44 milhdes.

O valor acumulado realizado das obras de construcao e reabilitacdo das ferrovias executadas
pela COIl corresponde a US$ 243.486.260,32, superior, portanto, ao valor de US$
214.521.000,05 informado na planilha eletrbnica disponibilizada pelo BNDES (por esta

na forma do art. 155, § 1° da Lei n° 6.404/76 e art. 169 da Lei n° 11.101/2005” acima do valor paramétrico
estimado pela equipe de auditoria.
82 Caso adote-se o Porto de Santos como parametro, o valor total é de US$ 333,14 milhdes.



separar as exportacOes brasileiras dos gastos locais e de outros paises), conforme tabela
adiante:

Tabela 15 — “Informacgoées suprimidas por solicitacao da Unidade Examinada, em fungdo
de sigilo, na forma do art. 155, § 1°, da Lei n°® 6.404/76 e art. 169 da Lei n°®11.101/2005 .
Para a avaliacdo paramétrica dos custos de construcéo e reabilitacdo das ferrovias, adotou-se
como referéncia os critérios e parametros de projeto estabelecidos no Estudo de Viabilidade
Técnica, Econdmica e Ambiental — EVTEA da Ferrovia Norte-Sul, trecho Panorama/SP —
Porto de Rio Grande/RS, subtrecho Chapec6/SC — Porto de Rio Grande/RS, extensdo 832,9

km e a se¢do transversal do aludido EVTEA.

A extensdo total da linha principal, acrescida das linhas de cruzamentos, estimadas a partir
das informacGes contidas nos relatorios de auditoria/acompanhamento elaborados pela COl e
pelas informagdes obtidas por meio da ferramenta Google Earth, corresponde a 135,10 km
(pista simples).

Tabela 16 — Extensao ferrovias

Extenséo Extenséo
N° Intervencgéo Trecho Tracado linear Total
(Km) (km)
Pista Simples — reabilitagdo da | Artemisa - Guanjay - La
1 superestrutura Molina 28,00 28,00
o | Pista Dupla — reabilitado da Almendares — Guanajay 34,35 68,70
superestrutura
3 |Pista Dupla - ConstruGao | o najay — TCM 16,80 33,60
Completa
4 | Pétio de Cruzamento - Construcdo | Patio de cruzamento 1,60 4,80
Total (km) 135,10

Fonte: Elaborado pela equipe de auditoria com base no Relatério de auditoria/acompanhamento da COI n° 21
(periodo de fevereiro a agosto de 2014).

Em funcéo dos critérios acima mencionados, estimou-se a quantidade dos materiais (trilhos,
dormentes de concreto, elementos de fixacdo, soldas, lastro de brita, sublastro, conjuntos
componentes dos aparelhos de mudancga de vias — AMV), que compdem a superestrutura da
linha principal, linhas de cruzamentos, bem como os AMVs.

Ademais, importa mencionar os seguintes procedimentos adotados para a avaliagdo dos custos
de construcdo e reabilitacédo das ferrovias:

a) Analisou-se o0s custos dos itens terraplenagem (infraestrutura) e da superestrutura,
totalizando US$ “Informacées suprimidas por solicitagdo da Unidade Examinada, em
funcéo de sigilo, na forma do art. 155, § 1° da Lei n°® 6.404/76 e art. 169 da Lei n°
11.101/2005”, ou seja, uma amostra de “Informagoes suprimidas por solicitagdo da
Unidade Examinada, em fungdo de sigilo, na forma do art. 155, § 1° da Lei n°
6.404/76 e art. 169 da Lei n® 11.101/2005 ” do valor total informado pela COIl de US$
“Informacoes suprimidas por solicitacdo da Unidade Examinada, em fungéo de sigilo,
na forma do art. 155, § 1°, da Lei n® 6.404/76 e art. 169 da Lei n® 11.101/2005 "~ (ja
incluso os gastos locais e 0s custos com aquisicao de trilhos).



b)

f)
9)

Para o calculo do valor total das obras das ferrovias, utilizou-se, para os itens referentes
aos custos de aquisicdo de trilhos e acessorios de fixacao, servigos de apoio, drenagem,
terminacdes e servigos complementares, os valores informados pela COI.

Os custos referentes a aquisicdo de trilhos e acessorios de fixacdo adotados
correspondem aos US$ “Informagoes suprimidas por solicita¢do da Unidade
Examinada, em fungé&o de sigilo, na forma do art. 155, 8§ 1°, da Lei n°® 6.404/76 e art.
169 da Lei n®11.101/2005 ” informados pela COI no documento n® APERJ-077/2013,
de 13/03/2013, valor este inferior ao inicialmente estimado em US$ 49,10 milhdes,
considerando trilhos e assessorios (grampos, palmilhas e calgos), tendo como
parametro referencial o peso (kg/m) do perfil TR-68.

Vale consignar, conforme exposto na tabela a seguir, que o valor de aquisi¢cdo dos
trilhos varia significativamente em funcéo do perfil previsto, uma vez que o preco é
cotado em kg/m e os perfis variam em Kg.

Tabela 17 — Valor aquisicado dos trilhos

Perfil | Quantidade (km) | Peso (kg/m) Prego Unitario Total (US$)
(Us$)

TR-25 270,20 25 2.378,85 16.069.163,00
TR-32 270,20 32 2.378,85 20.568.528,63
TR-37 270,20 37 2.378,85 23.782.361,23
TR-40 270,20 40 2.378,85 25.710.660,79
TR-45 270,20 45 2.378,85 28.924.493,39
TR-50 270,20 50 2.378,85 32.138.325,99
TR-57 270,20 57 2.378,85 36.637.691,63
TR-68 270,20 68 2.378,85 43.708.123,35

Fonte: Elaborado pela equipe de auditoria

Considerou-se que todos os trilhos, dormentes, palmilhas, grampos e cal¢cos da
superestrutura dos trechos ja existentes foram substituidos.

Acrescentou-se o item “obras de contengdo” estimado percentualmente em relacdo aos
itens servicos preliminares, terraplenagem, drenagem, obras de arte correntes, obras
de artes especiais, obras de contencdo, superestrutura, instalacdo e obras
complementares, conforme valores obtidos do EVTEA da ferrovia Norte-Sul.
Inclui-se também os custos com interferéncias e meio ambiente nos percentuais de 1%
e 3%, respectivamente, dos valores servigos preliminares, terraplenagem, drenagem,
obras de arte correntes, obras de artes especiais, obras de contencéo, Superestrutura,
mobilizagdo, instalacdo e obras complementares. Os percentuais adotados
correspondem aqueles propostos no EVTEA da ferrovia Norte-Sul.

Né&o foram considerados custos com desapropriagéo.

Adotou-se o BDI diferenciado de 14,02% para aquisicdo dos materiais da via
permanente (trilhos, palmilhas, grampos, calgos e soldas), conforme estudos
apresentados no Acorddo n° 2.622/2013-TCU-Plenario. Para os demais itens
(servigos), foi adotado o percentual de 40,01%, conforme proposto neste trabalho, na
avaliacdo dos custos das obras do Terminal de Contéiner do Porto de Mariel.



Vale ressalvar que o percentual de BDI proposto (40,01%) seria suficiente para cobrir
as contingéncias fisicas. Entretanto, de forma conservadora, acrescentou-se 5% de
contingéncia sobre os valores dos itens superestrutura e terraplenagem estimados pela
equipe.

O BDI sugerido no EVTEA da ferrovia Norte-Sul (trecho Chapec6/SC — Rio
Grande/RS) corresponde a 29,98%, portanto, o percentual de BDI de 40,01% adotado
na presente estimativa de custos das obras das ferrovias do Porto do Mariel pode ser
considerado conservador.

O valor total estimado para as obras de construcao e reabilitacdo das ferrovias corresponde a
US$ 165,95 milhdes.

Destarte, o valor informado pela COI para a execugdo das obras, ap0s a alocagdo dos gastos
locais e custos de aquisicdo dos trilhos e acessorios de fixacdo, supera em “Informagoes
suprimidas por solicitagdo da Unidade Examinada, em funcéo de sigilo, na forma do art. 155,
8 1° da Lei n® 6.404/76 e art. 169 da Lei n® 11.101/2005 ” 0 montante aqui apurado, ou seja,
as obras ferrovidrias apresentam indicios de sobrepreco de US$ “Informagées suprimidas por
solicitacdo da Unidade Examinada, em funcao de sigilo, na forma do art. 155, § 1°, da Lei n°
6.404/76 e art. 169 da Lei n®11.101/2005 .

E oportuno frisar que a avaliagio aqui apresentada, por ser paramétrica, visa a apresentar a
ordem de grandeza dos custos de construcdo e reabilitacdo das ferrovias do plano de
desenvolvimento do Porto de Mariel. Os custos efetivos das obras ferroviarias sob exame, por
serem funcdo das caracteristicas geotécnicas, topograficas, geoldgicas do local das obras,
devem ser obtidos por meio da analise dos projetos de engenharia, com o grau de maturidade
que garanta a precisdo da estimativa. Ou seja, 0s volumes de terraplenagem, os quantitativos
de servigos executados e dos materiais empregados sao impactados pelas especificidades dos
locais das obras, bem como pelos critérios dos projetos de engenharia.

Pode-se ainda realizar uma anélise dos custos das obras ferroviarias do Porto de Mariel
reduzindo-se o0 BDI de “Informagées suprimidas por solicita¢do da Unidade Examinada, em
funcéo de sigilo, na forma do art. 155, § 1° da Lei n° 6.404/76 e art. 169 da Lei n°
11.101/2005” da COl, considerado elevado, para o percentual proposto neste trabalho de
40,01% para o item de servigos e 14,02% para aquisi¢cdo dos insumos (trilhos e acessorios de
fixacgéo).

Procedendo-se ao ajuste acima mencionado, obtém-se o montante de US$ 184,96 milhdes
que, por ser superior ao valor estimado pela equipe de auditoria de US$ 165,95, milhGes
reforga o apontamento de indicios de que tanto os custos diretos quanto indiretos das obras
das ferrovias estdo acima dos valores praticados no mercado.



Tabela 18 — “Informacgées suprimidas por solicita¢do da Unidade Examinada, em fung¢do de
sigilo, na forma do art. 155, 8 1°, da Lei n® 6.404/76 e art. 169 da Lei n® 11.101/2005 "

Tal como verificado no custo de construcdo do terminal de containers, as avaliagdes até aqui
apresentadas reforcam a fragilidade das andlises realizadas pelo banco para fundamentar o
financiamento a projetos de exportacdo de bens e servigcos de engenharia, uma vez que 0s
procedimentos analiticos executados pela equipe técnica ndo garantiram que a concessdo de
crédito aprovada se limitou a financiar a parcela dos itens exportaveis, além de mitigar os
riscos de destinacdo inadequada ou méa alocacdo dos recursos publicos, colocados a sua
disposicao.

c) Avaliacdo parametrica dos custos de construcdo e reabilitacdo de rodovias.

O projeto de desenvolvimento da zona portuéria do Porto de Mariel previu a construcao de
trecho novo com extensdo de 18,0 km e reabilitacdo de 33,30 km de rodovias ja existentes,
totalizando 51,3 km, conforme a tabela do Relatério de Auditoria/Acompanhamento n°® 3 da
COl de fevereiro de 2011.

Nas avaliacdes realizadas, identificou-se variagdo na quilometragem efetivamente construida
ou reabilitada das rodovias informados pela COI nos seus 10 Relatdrios de Acompanhamento
das obras, abrangendo o periodo de marco de 2009 a agosto de 2014, variando o total entre
51,3 e 60,8 km, ora com informacdes sobre construcao e reabilitacdo e ora sem detalhes. O
mesmo ocorre nos slides de 4 (quatro) apresentacdes realizadas pela COl em 2012 e em 7
(sete) Relatérios de Acompanhamento da Auditoria Independente referentes ao periodo de
setembro de 2011 a fevereiro de 2015, ndo ficando explicito o quantitativo de intervencdes
realizadas.

Nos Relatérios de Auditoria Independente, com base em apresentacgdo realizada no escritério
da COI em Havana, é relatada a construcdo de 12,4 km de rodovia ligando a Autopista
Nacional até o Terminal de Contéiner de Mariel, ndo havendo quaisquer informacges acerca
dos trechos em tese reabilitados.

E oportuno frisar que, como na documentagao disponibilizada ndo havia informagc6es precisas
acerca das especificacdes técnicas dos projetos de reabilitacdo das rodovias previstos no plano
de desenvolvimento do Porto de Mariel, ndo é possivel afirmar, com razoavel seguranca, a
efetiva extensdo das obras realizadas.

Portanto, a partir das informagdes e registros fotograficos constantes dos relatdrios de
auditoria e com o auxilio das ferramentas Google Earth e Google Maps, elaborou-se a tabela
com os dados das vias rodoviarias previstas nos projetos de construcao:

Tabela 19 - Trechos de construcéo de rodovias nova

Extensédo Pista de Acostamento | Canteiro Total
N° Trechos (km) Rolamento (m) Central (m)

_ _ (m) (m)
;/gao%e; Acesso Principal (trecho 0,00 6,00 14.40 5,00 10,00 2940

2 | Viade acesso a TCM rotatéria 0,90 14,40 5,00 2,00 21,40




3 | Anel Rodoviario Zayas | 390 [ 1440 | 5,00 | 400 | 2540
Fonte: Elaborado pela equipe de auditoria
Tabela 20 - Pontes
Extensa Pista de Acostamento Largura
Ne Pontes Qtde o0 cada Rolament cada (m) Total
(m) o0 cada (m) cada(m)
1 Via principal entre 0 Km 0,44 e 1,00 — 2 65,00 7.20 1,00 9,20
duas pontes
2 Via principal entre 0 Km 2,00 e 3,00 — 2 10,00 7.20 1,00 9,20
duas pontes
3 Via principal entre 0 Km 3,00 e 4,00 — 2 70,00 7.20 1,00 9,20
duas pontes
4 Via principal entre 0 Km 3,00 e 4,00 — 5 10,00 7.20 1,00 9,20
duas pontes
5 Via principal entre 0 Km 3,00 e 4,00 — 5 40,00 7.20 1,00 9,20
duas pontes
Anel Rodoviéario Zayas entre 0 Km
6 1,00 2,00 — duas 2 30,00 7,20 1,00 9,20
Anel Rodoviéario Zayas entre o Km
7 1,00 e 2.00  duas 2 60,00 7,20 1,00 9,20
Anel Rodoviéario Zayas entre o Km
8 1,00 2,00 — duas 2 10,00 7,20 1,00 9,20
Total 16

Fonte: Elaborado pela equipe de auditoria

Com base nesta metodologia, a extensdo total de rodovia construida foi estimada em 14,28
km, valor compativel com o valor de 14,83 informados pela COIl. Dessa forma, os trechos
recuperados foram estimados em 36,47 Km, de forma a totalizar os 51,3 Km informados pela
COl no seu relatdrio de acompanhamento.

A largura da pista de rolamento dos demais trechos dos servicos de reabilitacdo estimada, a
partir da ferramenta Google Earth corresponde a 7,20 m, acrescida dos acostamentos de 1,00

m de largura de cada lado, totalizando 9,20 m.

Em funcdo dos pardmetros técnicos dos servicos de construcdo e reabilitacdo das rodovias
acima expostos, foram executadas trés analises paramétricas dos custos, com intuito de
verificar a adequabilidade dos valores cobrados pela COI, conforme detalhado adiante:

12 andlise: Utilizando-se como referéncia os critérios estabelecidos nos Manuais de
Solucdes Técnico-Gerenciais para Rodovias Federais do Departamento Nacional de
Infraestrutura de Transportes — DNIT, Volume I (manutencéo e restauracéo de rodovias)
e Volume 11 (construcdo de pista simples, terceira faixa e duplicacdo de rodovias), e 0s
valores dos custos unitarios previstos no sistema de custos SICRO.

Nos referidos manuais, os itens ndo relacionados diretamente a pavimentacdo sao
estimados percentualmente. Por exemplo, para as obras de construcdo, a pavimentagédo
representa em media 45,95% do custo total da obra e os demais itens correspondem a
54,05%, segundo a seguinte proporcdo: terraplenagem 23,00%, drenagem: 12,47%,
sinalizag&o: 1,56%, obras complementares: 3,36%, componente ambiental: 3,51%, OAE:

6,76% e outros: 3,40%.



Ja para as obras de restauragdo, 0s custos com os itens relacionados a pavimentacao
representam em média 76,59% do valor total, sendo os demais itens estimados segundo
a seguinte proporcéo: terraplenagem: 2,03%, drenagem: 6,09%, sinalizacéo: 4,86%, obras
complementares: 2,98%, componente ambiental: 3,07%, OAE: 2,45% e outros: 1,93%.

O valor total estimado pela equipe de auditoria com os critérios mencionados corresponde
a US$ 31.758.076,15.

22 andlise: adotando-se os valores constantes dos boletins Custos Médios Gerenciais —
CMG elaborados pelo DNIT, de solugdes técnicas de pavimentacdo, que se mostraram
mais onerosas que aquelas informadas pela COI.

O valor total estimado a partir dos critérios mencionados corresponde a US$
60.126.303,96. Tal analise permite demonstrar a variagdo dos custos de construgdo e
reabilitacdo, em func&o de alteragdo nas especificagdes técnicas®,

Tabela 21 - Valores paramétricos construcao e reabilitacdo de rodovias (em US$)

Descricao Quantidade | Preco Unitario | Preco Unitario | Preco Final Preco Final
(km) (R$) (US$) (R$) (US$)

Construgéo 14,83 | 5.431.000,00| 2.392.511,01| 80.541.730,00 | 35.480.938,33

Reconstrucéo 36,47 1.534.000,00 675.770,93 | 55.944.980,00 | 24.645.365,64

Total 51,30 2.660.559,65| 1.172.052,71| 136.486.710,00 | 60.126.303,96

Fonte: Elaborado de pela equipe auditoria.

8 De forma complementar, procedeu-se a avaligdo paramétrica considerando as variacoes identificadas no total
de obras voltadas para a construcéo e requalificacdo de vias em seus Relat6rios de Acompanhamento, oscilando
entre 51,3 e 60,8 km, mantendo-se a proporcédo entre os servicos de construgdo e reconstrugcdo acima. Adotou-
se, ainda, como preco o limite superior dos boletins Custos Médios Gerenciais — CMG elaborados pelo DNIT.
Assim, adotando-se esses parametros, o valor estimado para a execugdo do objeto é de US$ 93,8 milhdes,
conforme a seguir demonstrado:

Descrigio Quantidade Prilg(;)u(?;;?no Preco Unitério Preco Final Preco Final
(km) superior) (US$) (R$) (US$)

Construgdo 17,58 | 7.457.910,76 | 3.285.423,24 | 131.082.449,27 | 57.745.572,32

Reconstrucéo 43,22 1.895.377,67 834.968,14 | 81.925.242,81 | 36.090.415,49

Total 60,80 | 3.503.415,99| 1.543.355,06 |213.007.692,19 | 93.835.987,65

Fonte: Elaborado de pela equipe (recalculado com os limites superiores e com adequacdo da quantidade)
Note-se que mesmo com a adogdo dos maiores valores de quantidade de construcdo e

reconstrucdo de vias e do limite superior dos boletins Custos Medios Gerenciais — CMG
elaborados pelo DNIT, o valor apresentado pela COIl ainda é “Informagées suprimidas por
solicitacdo da Unidade Examinada, em fun¢éo de sigilo, na forma do art. 155, § 1°, da Lei n° 6.404/76 e art.
169 da Lei n° 11.101/2005.” acima da estimativa mais conservadora identificada a partir das
informagdes de execucéo disponiveis



32 analise: adotou-se como referéncia os custos das obras rodoviarias contidos no estudo
empirico do Banco Mundial — “Road Costs Knowledge System — (ROCKS)”,
desenvolvido em 1999, com o intuito de se obter a média e a faixa de variagdo dos custos
unitérios de construcéo e reabilitacdo com base em dados histdricos, de forma a melhorar
a confiabilidade de novas estimativas de custos e reduzir os riscos gerados por excesso
de custos. A Unidade de Transporte do Banco Mundial atualizou o estudo em 2008. Os
principais recursos do banco de dados ROCKS original incluem:

e Uma classificacdo sistemética das obras rodoviarias em categorias por tipo de
obra (construgdo de estradas novas, recapeamento, manutencdo de rotina,
alargamento, etc.);

e O custo atual e estimado das obras rodoviarias, definidas como custos por km
e por mz;

e Os detalhes principais de cada projeto (pais, data, moeda, largura do
pavimento, tipo de terreno, etc.);

e A conversdo de todos os custos para uma unica moeda (US$). Os ROCKS
originais continham mais de 3.000 registros abrangendo 89 paises de baixa e
média renda.

O custo total das obras de construcdo e reabilitacdo das obras rodoviarias, estimado a
partir dos valores médios do sistema ROCKS,8 corresponde a US$ 63.365.750,69 (data
base — setembro de 2013).

Os valores informados pela COIl para a execucdo das obras de construgéo e reabilitacdo das
rodovias do Porto de Mariel foram assim distribuidos:

Tabela 22 - “Informacgées suprimidas por solicitagéo da Unidade Examinada, em fungéo de
sigilo, na forma do art. 155, 8 1°, da Lei n® 6.404/76 e art. 169 da Lei n°® 11.101/2005 .

De todo o exposto, o custo total das obras de construgéo e reabilitacdo das rodovias prevista
no plano de desenvolvimento do Porto de Mariel corresponde a US$ “Informagées suprimidas

8 Vale registrar que o custo por comprimento (km) apresentado no sistema ROCKS refere-se ao custo por km e
inclui todos os custos de construcdo tais como: mobilizacdo, pavimentagdo, drenagem, grandes estruturas,
contingéncias e impostos. Entretanto, ndo estdo inclusos 0s custos com projeto, os custos de supervisao durante
a construcdo e nem quaisquer custos referentes a aquisicdo de terra e despesas de reassentamento porventura
necessarios. A versdo 2.3 do manual do sistema ROCKS sugere 0s percentuais adicionais de 5,1%, 3,0% e 6,7%
para os custos com aquisicdo de terra, reassentamento e supervisdo, respectivamente.


http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/TOPICS/EXTTRANSPORT/EXTROADSHIGHWAYS/0,,contentMDK:20485235~menuPK:1097394~pagePK:148956~piPK:216618~theSitePK:338661,00.html#english

por solicitacdo da Unidade Examinada, em funcdo de sigilo, na forma do art. 155, § 1°, da
Lei n° 6.404/76 e art. 169 da Lei n® 11.101/2005 ”, alocando-se 0s custos com gastos locais,
representando valor “Informacgées suprimidas por solicitagdo da Unidade Examinada, em
funcdo de sigilo, na forma do art. 155, § 1° da Lei n°® 6.404/76 e art. 169 da Lei n°
11.101/2005” superior (US$ “Informagées suprimidas por solicitacdo da Unidade
Examinada, em funcéo de sigilo, na forma do art. 155, § 1°, da Lei n® 6.404/76 e art. 169 da
Lei n° 11.101/2005 ") ao montante estimado a partir dos custos medio gerenciais elaborados
pelo DNIT. Esta estimativa foi utilizada como paradigma por ser 0 CMG obtido a partir de
custos praticados no Brasil, ao passo que o0 ROCKS é uma base de custos internacionais.
Entretanto, observa-se a convergéncia entre os valores.

Se como feito nos itens anteriores, ajustarmos o percentual de BDI de “Informacdes
suprimidas por solicitacdo da Unidade Examinada, em funcéo de sigilo, na forma do art. 155,
8 1° da Lei n°® 6.404/76 e art. 169 da Lei n°® 11.101/2005” (BDI da COI) para 40,01% (que
corresponde ao percentil 90% do BDI calculado dos Demonstrativos de Resultado de
Exercicios — DRE das maiores empresas brasileiras que atuam na construcéo pesada), o valor
final das obras nas rodovias estaria “Informacgées suprimidas por solicitacdo da Unidade
Examinada, em funcédo de sigilo, na forma do art. 155, § 1°, da Lei n® 6.404/76 e art. 169 da
Lei n® 11.101/2005” acima do valor estimado de US$ 60,13 milhdes, conforme detalhado a
seguir:

1. “Informacdes suprimidas por solicitacdo da Unidade Examinada, em funcdo de
sigilo, naforma do art. 155, 8 1°, da Lei n°® 6.404/76 e art. 169 da Lein®11.101/2005 "

2. “Informagoes suprimidas por solicitagdo da Unidade Examinada, em fungdo de
sigilo, naformado art. 155, 8 1°, da Lei n°6.404/76 e art. 169 da Lei n® 11.101/2005 "

3. “Informagédes suprimidas por solicitacdo da Unidade Examinada, em funcdo de
sigilo, na forma do art. 155, § 1° da Lei n° 6.404/76 e art. 169 da Lei n°
11.101/2005 ".%.

Cabe frisar que o valor de US$ “Informacgées suprimidas por solicitacdo da Unidade
Examinada, em fungéo de sigilo, na forma do art. 155, § 1°, da Lei n® 6.404/76 e art. 169 da
Lei n° 11.101/2005” apresentado pela COIl no item 6 — Servicos Complementares e
TerminacOes representa, individualmente, a maior parcela do custo de construcdo e
reabilitagcdo das rodovias, sendo superior ao do item pavimentacdo. Portanto, tal valor estaria
em desacordo com a composi¢do percentual de custos proposta, tanto no manual de solugdes
técnico-gerenciais do DNIT, como aquela prevista no sistema ROCKS do Banco Mundial.

Ao final, mesmo considerando que os custos das obras sdo fungdo das condic¢des topogréficas,
geotécnicas e das demais especifica¢bes técnicas dos projetos de engenharia, os fatos acima
expostos reforcam a fragilidade das andlises técnicas realizadas para fundamentar a concesséo
de recursos publicos a projetos de exportagdo de bens e servi¢os de engenharia, uma vez que,
em todos os testes realizados sobre a construcdo e reconstrucdo de vias, os valores das
operacdes de financiamento para o projeto em analise encontram-se acima dos valores de

8 Caso adote-se 0 cendario mais oneroso (maior quantidade de vias construidas/reconstruidas e o valor
apresentado no limite superior dos boletins CMG/DNIT), o valor total é de US$ 93,8 milhges.



mercado.

Concluindo, todas as analises paramétricas realizadas para apuracdo do custo do
empreendimento indicam que o custo total do projeto varia entre US$ 620 milhdes a US$ 730
milhdes, representando, portanto, indicios de que os valores do projeto se encontram acima
daqueles praticados no mercado. Tal fato remete a potencial antieconomicidade das
concessdes de crédito de US$ “Informacdes suprimidas por solicitagdo da Unidade
Examinada, em fungéo de sigilo, na forma do art. 155, § 1°, da Lei n® 6.404/76 e art. 169 da
Lein®11.101/2005” a US$ “Informagées suprimidas por solicitagdo da Unidade Examinada,
em funcéo de sigilo, na forma do art. 155, § 1° da Lei n® 6.404/76 e art. 169 da Lei n°
11.101/2005”, conforme a seguir demonstrado:

Tabela 23 — Analise da potencial antieconomicidade (em US$ mil)

Realizado Estimativa CGU _ Potenc!a_l
. acumulado antieconomicidade
- Realizado
Descricdo realocando gastos 1 )
acumulado locais e trilhos | 1 | 1
(b) (© (a-b) (a-c)
(a)
Servigos Pré executivos 6.916 6.916 | “Informagoes
Terminal de Contéineres 257.017 | 333.137 sup.ri.midfls por
Ferrovias In.fo.rmcicoes suprzmzdas. por 165.950 | 165.950 SO|I_CItaQaO da
Vi solicitacdo da Unidade 50126 | 93.8%6 Unidade
1as . Examinada, em funcéo de sigilo, ' i Examinada, em
Gastos Locais na forma do art. 155, § 1°, da Lei i - | fungdo de sigilo, na
Trilhos (exportacdes outros | n° 6.404/76 e art. 169 da Lei n° i _| forma do art. 155, §
paises)™® 11.101/2005 ", 1, da Lei ne
De,mals Exportagdes Outros 128530 | 128.530 6.404/76 e.art. 169
Paises da Lei n®
11.101/2005".
Valor Total 618.539 | 728.368

1. Apurada mediante a adogdo de dados quantitativos constantes do Relatorios da COl, validados por testes de
auditoria a distancia e precificados pelos valores médios

2. Apurada mediante a adogdo dos maiores dados quantitativas constantes do Relatdrios da COI, precificados
pelos maiores valores (descritos em notas de rodapé deste item de auditoria).

Com isso, evidencia-se, vez mais, que a concessao de crédito aprovada pelo BNDES para a
construcdo do Porto de Mariel sem a adequada avaliacdo de custos, além de néo definir a
parcela dos itens exportaveis, expds a instituicdo ao risco de aprovar a concessdo de crédito
em volume acima do demandado para o projeto, sendo certo que tais valores decorrem tanto
da incidéncia de BDI elevado quanto da existéncia de custos diretos acima dos valores
praticados no mercado.

8 As despesas referentes ao item “exportaciones de otros paises” foram ajustadas para US$ 128,53 uma vez que
estavam inclusos no montante original (US$ “Informacées suprimidas por solicitagio da Unidade Examinada,
em funcdo de sigilo, na forma do art. 155, § 1°, da Lei n®6.404/76 e art. 169 da Lei n®11.101/2005.”), os valores
de aquisicédo de trilhos de acessorios de ferrovia, iguais a US$ “Informagdes suprimidas por solicitagio da
Unidade Examinada, em funcéo de sigilo, na forma do art. 155, § 1°, da Lei n°® 6.404/76 e art. 169 da Lei n°
11.101/2005.”



Em atencdo a manifestacdo apresentada pelo BNDES®’, merece reforcar, de anteméo, que a
andlise efetuada buscou avaliar a suficiéncia dos procedimentos analiticos efetuados pelo
banco previamente a concessdo de crédito para o financiamento a bens e servicos de
engenharia no exterior, de forma a garantir a eficiéncia alocativa, e que mitigassem riscos, em
especial o de desvio de finalidade, superfaturamento de pedidos de concessdo de crédito e
insuficiéncia de recursos para a conclusdo dos empreendimentos. Reforcga-se, também, que 0s
apontamentos aqui apresentados ndo sdo suficientes para afirmar a existéncia de
superfaturamento no financiamento do Porto de Mariel, mas sim que os procedimentos de
controle do banco (tanto o prévio na analise do pleito, quanto o0 acompanhamento da execucao
do objeto) sdo insuficientes para garantir a eficiéncia e a regularidade das subvencgdes
concedidas.

Observa-se que, em linhas gerais, ndo foram apresentadas informacdes que evidenciem a
suficiéncia dos procedimentos efetuados pelo banco para verificar a coeréncia entre a relacao
de bens e servigos pleiteados nos financiamentos e 0s objetos dos contratos comerciais.

Refuta-se a tese de que cabe apenas ao importador dos bens e servigos avaliar a
compatibilidade dos orcamentos propostos, tendo em vista que a existéncia de recursos
publicos no financiamento do empreendimento atrai 0s principios previstos na Constitui¢do
para a gestdo de recursos dessa natureza, sendo oportuno mencionar a necessaria observancia
ao principio da eficiéncia e da regularidade da aplicacéo das subvencoes.

Ademais, entende-se que a definicio do montante financiavel pelo banco passa
obrigatoriamente pela anélise de custos do empreendimento, com a devida divisdo entre os
itens exportaveis e 0s gastos locais arcados pelo pais contratante.

Destaca-se, ainda, que o que se requer é a avaliacdo paramétrica de compatibilidade entre o
orcamento do projeto submetido ao apoio financeiro do BNDES e o volume de crédito
disponibilizado para o beneficiario, inexistindo demanda por qualquer interferéncia na
negociacdo entre importador estrangeiro e exportador brasileiro. Desta forma, reforca-se que
a limitacdo das avaliaces ao preco da transacao, sem que sejam efetuadas revisdes visando a
garantir a compatibilidade entre pleito e projeto, expde os recursos geridos pelo banco a riscos.

A partir dessa andlise de riscos, 0 banco poderia adotar outros procedimentos que julgasse
necessarios, podendo solicitar inclusive uma avalicdo de custos por um agente externo
independente, de modo a obter um parecer conclusivo baseado nos projetos de engenharia,
em relacdo a adequabilidade dos custos diretos unitarios e o percentual de BDI aplicavel ao
empreendimento, o que permitiria uma melhor avaliacdo do valor da parcela dos itens
exportaveis.

Os fatos aqui expostos apontam que, apesar das operaces do Produto Exim Pds-Embarque
visarem ao fomento das exportagOes brasileiras, a vinculagdo proposta entre 0s bens e servicos
exportados e o0 objeto definido no contrato comercial depende um planejamento adequado,
isto é, que os or¢camentos dos contratos comerciais reflitam critérios de projetos coerentes com

87 resposta a SA201504305/25, cuja manifestacdo e respectiva andlise efetuada encontram-se disponiveis no
anexo a este Relatorio.



0s objetos, mitigando-se os riscos da ocorréncia de superfaturamentos quando da execucao
dos empreendimentos.

Portanto, a avaliacdo da adequabilidade das informacGes e dos orcamentos dos contratos
comerciais ndo é uma atividade acessoria, pois € justamente no planejamento da obra que sao
definidos os quantitativos de bens e servicos a serem exportados pela empresa brasileira, que
configuram objeto de financiamento do BNDES.

A aprovacdo pelo BNDES dos valores propostos pelas empresas brasileiras, mesmo com o
aval do pais importador, sem a realizagdo de uma analise de engenharia suficiente ndo garante
que os créditos concedidos no financiamento pelo banco s&o utilizados exclusivamente para
cobrir os valores referentes as exportacoes brasileiras, conforme demonstrado para 0s custos
com méo de obra expatriada.

Manifestacdo da Unidade Examinada

Manifestacdo do BNDES por meio Nota Al n° 2019/0023, de 17/09/2019, em resposta a
SA201504305/25, que encaminhou o fato para apreciacdo do banco:

[...] Inicialmente, cumpre informar que 0 BNDES, no &mbito de todas as suas linhas
e programas de financiamento, busca sempre o aprimoramento dos seus processos
de andlise, acompanhamento, avaliacdo da efetividade e economicidade do crédito.
Embora o Relatério apresentado traga conceitos passiveis de discussao, é necessario
reiterar as peculiaridades do apoio a exportacéo, cuja natureza, objetivos, conceitos
e riscos divergem daqueles enfrentados nas operacfes do Banco de financiamento
no mercado doméstico, bem como da contratacdo de obras publicas no Brasil, pela
Administracdo publica, como sera apresentado nas secdes a seguir.

Introducdo e Objetivos do Apoio do BNDES

Primeiramente, é importante destacar o objetivo do Produto BNDES Exim Pdés-
embarque, que é apoiar a comercializagdo, no exterior, de bens de fabricagdo
nacional e servicos brasileiros, observadas as normas operacionais, bem como a
legislagdo que disciplina o financiamento a exportagdo. O apoio a exportacdo, em
especial a exportacdo de servicos e bens de maior valor agregado, é parte da
estratégia comercial de quase todos os paises. No Brasil, remonta a década de 1970,
por meio de incentivos fiscais e financiamento (CACEX), com o objetivo de
proporcionar entrada das divisas necessarias ao equilibrio do Balango de Pagamento
e ao Servico da Divida Externa. A partir da década de 1990, houve ampliacéo dos
mecanismos publicos de apoio, com o objetivo de fortalecer a insercdo internacional
competitiva das empresas brasileiras, em uma economia mais aberta.8® E
amplamente reconhecida a importancia do mercado internacional e seus efeitos
multiplicadores sobre a producdo, emprego e renda dos paises. 1sso € ainda mais
pronunciado no caso de bens e servigos como maior valor agregado e contetdo
tecnolégico (maquinas e equipamentos, softwares, aeronaves, servicos de
engenharia e construgdo etc), que exigem a contratacdo de méo de obra altamente
qualificada e costumam movimentar uma extensa cadeia de fornecedores.

8 Sobre o Histdrico das ExportagOes de Servicos, ver HIRATA, Elydia Silva; SOUZA, Vladimir Matheus
Ribeiro de. Histérico do apoio publico brasileiro as exportacdes, com énfase na exportacao de servicos. BNDES
Setorial Rio de Janeiro. V25, n.49 p. [81]-153. mar. 2019.



Assim os efeitos esperados do apoio a exportacdo de servicos para o Brasil seriam:
i) 0 ingresso de divisas estrangeiras, que ajudam a equilibrar o Balanco de Servicos
do pais; ii) a inser¢do internacional competitiva das empresas brasileiras e aumento
da demanda por bens e servicos brasileiros, proporcionando ganhos de escala e
diversificacdo de riscos; iii) a absorcdo de novas tecnologias e o aprimoramento dos
processos de producdo, aumentando a produtividade das empresas brasileiras; € iv)
a geracdo de emprego e renda de forma direta e indireta, por meio de sua rede de
fornecedores no Brasil, muitos dos quais inicialmente sem acesso direto ao mercado
externo.

Tais efeitos permanecem importantes, tendo em vista a conjuntura do pais. Apesar
de seu alto potencial produtivo, que o colocava como a 92 maior economia do mundo
(PIB, 2016) o Brasil se apresentava como o 4° pais mais fechado ao mercado
internacional (média de importacdo + exportacdo de bens sobre o PIB, 2016),
ficando aquém apenas de Bermuda, Nigéria e Cuba - paises significativamente
menos desenvolvidos.®? Considerando que o pais tem o 8° maior déficit em
transacBes correntes no mundo, o fortalecimento da atividade exportadora é
fundamental e imprescindivel. Tal atividade fornece os recursos para que o pais
possa arcar com seus compromissos financeiros com o exterior e garante o
escoamento de parte da producdo brasileira, com impactos sobre a geragdo de
divisas e a producdo, emprego e renda no pais.

E sob este aspecto que a atividade de financiamento a exportacéo de bens e servigos
de engenharia do BNDES deve ser verificada, tanto no que toca a procedimentos de
andlises e comprovagdes da finalidade, quanto nos aspectos de efetividade e
economicidade. E importante entender que o arcabougo e os procedimentos do
sistema de apoio sempre estiveram voltados para cumprir 0s citados objetivos.
Como a exportacdo tem como contrapartida oficial registros no Balanco de
Pagamentos, em particular no toca que a geracdo de divisas, os documentos
comprobatdrios para o financiamento e demais instrumentos de apoio (seguro,
equalizacdo de juros etc), conforme histérico da legislagdo e dos normativos, sdo o0s
documentos relacionados & comprovacao da venda do produto brasileiro (embarque
da mercadoria ou faturamento dos servigos) a ente no exterior, aos pagamentos
(registros de cambio e de entrada de divisas, titulos de crédito, contratos de
financiamento) e as garantias do crédito. Desta forma, ao se verificar a legislagdo
desde a década de 1970 até os dias atuais e compara-la aos normativos do BNDES,
é possivel notar que objetivos, finalidades, valoracdo e documentos de analise e
comprovacéo da efetiva exportacéo utilizados pelo Banco estdo absolutamente em
linha com aqueles historicamente exigidos pela legislacao.

Todavia, ha que se destacar que esses procedimentos diferem, como deveriam,
daqueles adotados pela Administracdo Publica na contratagdo de bens e servigos.
Isso porque 0 BNDES ndo financia projetos no exterior e o cumprimento do objetivo
do apoio a exportacdo, como ja mencionado, ocorre pela 6tica de pais vendedor,
cujo interesse € a realizacdo (e a maximizagdo) das exportacoes, e ndo pela otica de
pais comprador, cujo interesse é a construcao e o uso do empreendimento, na melhor
qualidade, ao menor custo. N&o se deve, portanto, confundir o financiamento do
BNDES as exportagdes com a realizagdo de um projeto no Brasil em que a Unido,
estados e municipios configuram-se como contratantes.

Nesse sentido, a conclusdo do Relatério sobre a fragilidade ou insuficiéncia da
andlise realizada pelo BNDES deriva da 6tica empregada no documento, cujo mérito
e objetivo do apoio estariam relacionados a minimizacdo do dispéndio, o que
exigiria fiscalizacdo dos custos dos insumos € o valor do projeto a que se destinam
essas exportacdes. Tal visdo, ancorada na ética do comprador, comum a atividade

8 The Economist, Pocket World in Figures. 201 9 Edition.



de fiscalizacdo das compras da Administragdo Publica, resta evidenciada ao longo
do documento, como no trecho destacado a seguir (grifos nossos): "(...) as analises
realizadas pelo BNDES para aferir a coeréncia entre o crédito pleiteado e o valor do
projeto financiado sdo insuficientes (...)”.

Em sintese, no processo de apoio as exportacdes de bens e servicos de engenharia,
a andlise das operacdes de crédito foi norteada com o objetivo de ampliar o mercado
externo para produtos brasileiros, de gerar divisas, e de fomentar as vendas externas
de bens e servicos de outras empresas brasileiras e de seus subfornecedoras. Vale
destacar também que a comprovacao das exportagdes ocorre por via documental e
inclui o recebimento e a avaliacdo das faturas do exportador e dos documentos de
aceites do importador, dos documentos de embarque e dos documentos que
evidenciem a geracdo de divisas.

Assim, a comprovacao da exportacdo para o financiador (ou para todo o sistema
publico de apoio) contempla a verificacdo da relacdo comercial entre residentes e
ndo residentes e dos documentos de venda e recebimentos, e ndo abrange, uma vez
que nem as normas nem a legislacio pertinentes assim o orientam, a avaliacéo,
fiscalizacdo ou critica do processo de producdo do objeto do apoio,
independentemente de se tratar de um bem ou de um servico.

Tendo em vista o objetivo do produto - que é apoiar a comercializagdo de bens e
Servicos - e a sua natureza pos-embarque, a exigéncia de documentos além daqueles
exigidos pela legislacdo e pelos normativos internos do BNDES como necessarios
a comprovacdo das exportacdes, e a ingeréncia no contetido destes, excederia a
atribuicdo das instituicBes financeiras. Como o Banco ndo é parte da relagdo
comercial, busca sempre preservar a independéncia entre as obrigagdes do contrato
de financiamento e aquelas decorrentes do contrato comercial. Compete somente
aos signatarios do contrato comercial, segundo sua autonomia de vontade, pactuar
as condigdes sob as quais as obras serdo executadas, em conformidade com a
legislacdo aplicével ao contrato comercial.

N4o é possivel analisar ou fiscalizar tais contratos de acordo com os referenciais da
lei brasileira, sob pena de conferir-lhe indevida extraterritorialidade, envolvendo
questdes de soberania nacional, e risco de se adotarem pardmetros comparativos
inadequados. Por este motivo®® o BNDES, de fato, ndo realiza analises técnicas
relacionadas ao projeto a que as exportacdes se destinam, como identificado pelo
préprio Relatério (pagina 2): "(...) sublinha-se que a apuracdo de eventual
superfaturamento existente no empreendimento objeto deste trabalho demandaria,
além da inspecdo fisica ao local, o conhecimento dos projetos detalhados da obra,
sendo certo que o0 banco ndo possui tal documentagdo”.

A andlise das operac¢@es no ambito da Linha BNDES-Exim Pds-Embarque Servigos
por otica distinta da mencionada no Relatdrio encontra abrigo na legislacdo e nos
normativos do BNDES. Nestes normativos, o item passivel de apoio estéa claramente
definido como a "comercializacdo no exterior de servi¢os de construgdo civil e
engenharia” (Resolugdo 2080/2009 - Capitulo 7, item 4.2 b). Até 2015, a
participacdo maxima do BNDES era definida por: 100% do valor da exportacéo, no
INCOTERM constante do Registro de Operagdes de Crédito (RC) do SISCOMEX

% Em relacdo a documentacéo a ser apresentada para a analise, o paragrafo 1° do Art. 10° do RGO previa que a
Consulta Prévia entregue pelo exportador deveria conter, como informacgdes necessarias, a caracterizagdo do
postulante e os elementos fundamentais do empreendimento. Como previsdo de regulamentacéo especifica, a
Decisdo no DIR 432/2002 define em seu Anexo 2 - Formulario de Consulta Prévia - quais seriam tais elementos,
a saber: informacdes da empresa exportadora (dados cadastrais, participacdo das exportaces no faturamento da
empresa, indicadores econdmico-financeiros, caracterizacdo do exportador, etc); dados da empresa importadora;
condicBes da exportacdo (valor da exportacdo no INCOTERM negociado, valor FOB da operacdo, comissdo do
agente comercial, etc); condi¢des pleiteadas do financiamento (valor pleiteado, prazo total, caréncia, taxa de
juros, etc); garantias oferecidas para o financiamento; e relacdo dos produtos a serem exportados.



- Sistema Integrado de Comércio Exterior a critério do BNDES L. A leitura dos
normativos internos demonstra que o escopo da atuacdo do BNDES esta adstrito a
atividades de natureza bancéaria e operagdes financeiras. Deve-se destacar que a
analise econdmica financeira do projeto pode ser realizada a critério do BNDES, o
que se justificaria, por exemplo, em casos em que o0 projeto e/ou seus recebiveis
constituissem parte da garantia. As opera¢es que contam com a cobertura do
Seguro de Crédito a Exportacdo ndo se enquadram nesta categoria e, portanto, ndo
sdo avaliadas com esta Gtica.

Por analogia, nos financiamentos envolvendo a exportagdo de um bem, uma
aeronave ou uma maquina-ferramenta, por exemplo, também néo inclui a avaliacdo
de suas especificacOes técnicas ou das quantidades de insumas, pregos unitarios e
custos orcados pelo exportador em seu contrato comercial. Tampouco sua
"viabilidade econdmica financeira", a menos que se constituam de garantia do
financiamento ou que sua capacidade de geracdo de receita esteja atrelada
formalmente ao pagamento da divida.

Assim, em seu papel de instituicdo financeira, a andlise do BNDES se centra nas
condigBes de crédito e na aderéncia as suas linhas de financiamento. A atribuicdo de
analisar os custos e de fiscalizar a execu¢do do contrato comercial, recai,
normalmente, sobre o contratante.

Deve-se, ainda, ressaltar a definicdo de exportacdo de servicos, que decorre da
interpretagdo sistematica de diversas normas que tratam de tributacdo e de
procedimentos administrativos aplicaveis a esse tipo de exportagdo®, acordos
internacionais assinados pelo Brasil (GATS), e diversas leis, normas, resolucdes e
jurisprudéncias aplicadveis. Desta forma, tendo como referéncia tais
regulamentagdes, a exportacéo de servicos é definida como a prestacdo de servigos
a pessoa localizada em territorio estrangeiro e cujos efeitos resultantes dessa
prestacdo se produzam no exterior (Nota AJ/COJOP 02/2010).

No mesmo sentido, a Receita Federal do Brasil (RFB) emitiu, recentemente, o
Parecer Normativo COSIT/RFB n° 01, de 11/10/2018, que teve como finalidade
tratar do conceito de exportacdo de servicos. Ele destaca que a exportacdo de
servigos estd diretamente relacionada ao incentivo da atividade econdmica no
mercado interno, o que se coaduna com o tratamento fiscal dispensado pela
legislacdo tributéria ao afastar a exigéncia de impostos e contribui¢des sobre a
exportacéo de servicos.

O parecer propbe a seguinte definicdo para exportacdo de servigos: "operacao
realizada entre aquele que, enquanto prestador, atua a partir do mercado domeéstico,
com seus meios aqui disponiveis, para atender a uma demanda a ser satisfeita em
um outro mercado, no exterior, em favor de um tomador que atua, enquanto tal,
naquele outro mercado."

Segundo a Receita, o prestador de servigos atua a partir do mercado doméstico
quando inicia a prestacdo em territério nacional por meio de atos preparatérios
anteriores a realizacdo material do servico, relacionados com o planejamento, a

%1 Conforme, por exemplo, PO de 2010, Anexo Il a Resolugdo 1894/2010 - BNDES - Capitulo 7, item 6.2 e a
Deciséo n° DIR 432/2002, Regulamento, item 5.1.

92 Este conceito decorreria das previsdes (i) do Decreto Federal n® 1.355/1994 - que internalizou no ordenamento
juridico brasileiro o Acordo Geral sobre 0 Comércio de Servigos GATS, da Organizagdo Mundial do Comércio;
(ii) dos artigos 149, 155 e 156 da Constituicdo Federal - no que disciplinam a ndo incidéncia das contribuicdes
sociais e tributos estaduais e municipais; (iii) do artigo 3° da Lei Complementar n® 87 /1996 - que disp8e sobre
0 ICMS; (iv) do artigo 5° da lei n° 10.637 /2002 - que dispbe sobre a ndo cumulatividade na cobranca de
contribuicdo para o PIS e 0 PASEP, entre outras; (v) do artigo 6° da Lei n® 10.833/2003 — que dispde sobre a ndo
cumulatividade na cobranca da COFINS, entre outras; (vi) do artigo 2° da Lei Complementar n°® 116/2003 — que
dispde sobre 0 155; e (vii) da jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica - Recurso Especial n® 831.14/RJ e
Agravos em Recurso Especial n°® 589.074/SC e n° 587.403/RS.



identificacdo da expertise indispensavel ou a mobilizago de recursos materiais e
intelectuais necessérios ao fornecimento. A sua vez, o tomador de servicos atua no
mercado externo quando sua demanda pela prestacdo ocorre no exterior, devendo
ser satisfeita fora do territério nacional. O parecer ressalta, ainda, que se 0s servicos
sdo executados em um imdvel ou em bem incorporado a um imdvel - que é o caso
da exportacéo de servicos de engenharia a serem implantados em obras localizadas
no exterior - a demanda se considera atendida onde se situa o imével.

Por se tratar de uma operagdo de crédito associada a uma exportacdo, a analise
efetuada pelas equipes técnicas para posterior aprovacéo pela Diretoria do BNDES
tém como foco, além da avaliacéo do risco de crédito do devedor e/ou do garantidor,
a definigdo do valor maximo a ser apoiado, com base na previsao de bens e servigos
brasileiros que possam ser empregados na execucdo do empreendimento, previsto
no RC da operagdo, e que sera revertido na geragdo de um fluxo de longo prazo de
divisas; o estabelecimento de obriga¢des especiais (minimo de bens, por exemplo),
quando cabivel; bem como a aderéncia da operacdo aos critérios do Produto
BNDES-Exim Pds-embarque.

Deve-se destacar também que em seus processos de andlise e acompanhamento, o
BNDES segue as préticas internacionais, em linha com as demais ECA®, Dentro da
documentacdo técnica necessaria para avaliar os pedidos de financiamento, o
contrato comercial era solicitado apenas para atestar a veracidade da relacéo juridica
entre a empresa exportadora e o importador do servi¢o considerando os parametros
do GATS -um contrato cujo objeto é a prestacdo de um servico por empresa
brasileira, com presenca comercial no exterior, a um contratante estrangeiro - ndo
cabendo ao BNDES adentrar nos custos de transa¢do, quantidades ou especificactes
técnicas.

Portanto, reitera-se que o BNDES exigia os documentos necessarios para analisar
tanto a finalidade (a comercializagdo de bens e servigos brasileiros no exterior) como
a qualidade do crédito (a capacidade de pagamento do devedor, a regularidade da
divida e a devida constituicdo de seguros e/ou garantias), em observancia a
legislacdo e aos normativos internos ora vigentes. Deve-se esclarecer que tais
aspectos se restringem as atividades bancérias, enquanto as atividades de
fiscalizacdo sdo realizadas pelo dono da obra ou pelos érgdos de controle locais.
Considerac6es acerca da Avaliacdo do Projeto

Em primeiro lugar, é relevante mencionar que o BNDES entende tratar-se de uma
discussdo relevante e necessaria sobre economicidade e uso de recursos publicos.
Todavia, essa discussdo deve atentar para a finalidade e os aspectos de efetividade
do crédito analisado, os quais diferem da aquisicdo de obras publicas pela
Administracdo. Assim, torna-se inadequada a caracterizagdo da andlise do crédito
como insatisfatéria, devido a inexisténcia de uma andlise de custos do projeto (haja
vista que 0o BNDES financia o prego e ndo o custo da exportacdo). Além disso, deve-
se tomar as devidas precaucfes para atestar a existéncia de superfaturamento com
base na metodologia e estudos apresentados, sem que se conheca as especificidades
e realidades do projeto e do pais em que € realizado. Neste sentido, algumas
observagdes sao necessarias.

No que se refere ao Roteiro de Auditoria de Obras Publicas do TCU citado no
Relatdrio, frisa-se que se destina a decisdo de investimentos no projeto, apresentado,

% CATERMOL, Fabricio. Agéncias de crédito a exportacdo: o papel de instituicdes oficiais no apoio a insercéo
internacional de empresas. Revista do BNDES, Rio de Janeiro, v.15, n.30, p. [5]-38, dez. 2008.
http://web.bndes.gov.br /bib/jspui/handle/1408/10217.

SANTOS, Bruno Galvao dos; CATERMOL, Fabricio. Exportacdes de servigos e 0 apoio do BNDES. BNDES
Setorial, Rio de Janeiro, n. 28, p .73-103, set. 2008.

http://web.bndes.gov.br/bib/jspui/handle/1408/2478 Acesso em 21/03/2019.



portanto a 6tica da Administracdo Publica brasileira contratante do empreendimento
("objetivo deste Roteiro é estabelecer padrdes especificos de auditoria/ a serem
observados nas fiscalizacdes de obras publicas a cargo das Unidades Técnicas do
Tribunal Roteiro de Auditoria de Obras Publicas, pagina 11). Adicionalmente, 0s
métodos de avaliacdo mencionados no Relatério® apresentam baixa acuracia,
conforme reconhecido no proprio Roteiro do egrégio Tribunal de contas (grifos
N0Ssos):

"A grande importancia das avaliacGes expeditas reside em: (...)

c) avaliar preliminarmente os orcamentos de obras publicas para indicar se o valor
global do empreendimento esta adequado ou ndo, apesar de ser um método simples
e de pouca precisdo;" (Roteiro de Auditoria de Obras Publicas, pagina 32).

Ainda sobre imprecisdes no valor estimado/projetado e realizado de um
empreendimento, a AACE® apresenta, em sua Pratica Recomendada n° 18R-97 da
AACE International, matriz para classificacdo de estimativa de custos para
processos industriais, reproduzida a seguir:

stica Caracteristica Secundaria

NIVEL DE [
MATURIDADE DA FAIXA CISAO

MATURIDADEDAS ' |iyqry pintan METODOLOGIA AR DE BRECTUNG

ENTREGAS DE i cic Imente uilzace SPERADA
¢ e

CLASSE DE|

ESTIMATIVA

Classe S 0% 5 2%

Classe 4

Classe 3 10% a3 30%

Classe 1 85% a2 100%

Fonte: AACE Internacional |
Esta matriz apresenta os intervalos tipicos de faixas de precisdo associados aos
processos industriais. O valor +/* representa a variagdo de percentagem habitual dos
custos reais extraidos da estimativa de custos ap0s a aplicacdo da contingéncia para
um determinado escopo. Conforme a Pratica Recomendada n° 18R-97,
"Dependendo da complexidade técnica do projeto, da disponibilidade de
informagdes adequadas sobre referéncia de custos, o grau de definicdo de projeto e
a inclusdo de determinacdo de contingéncia adequada, uma estimativa tipica da
Classe 5 para um projeto de processo industrial pode apresentar uma faixa de
precisdo ampla, variando de * 50% a + 100% ou estreita, indo de * 20% a +30%"".
Jé a pratica recomendada 98R-18, que apresenta sistema de classificacdo de custos
para projetos de infraestrutura (estradas e ferrovias), informa que para projetos
classificados como classe 2 ou 3 (provaveis niveis em que se encontrava o Porto de
Mariel ao ser apresentado ao BNDES, em decorréncia da maturidade de definicéo
do projeto) a variacdo superior de custos pode chegar a 30% do valor orcado. A
titulo de informacgdo, o contrato comercial do projeto apresentado ao BNDES (itens
VIl e IX) previa ndo somente a possibilidade de realizacéo de melhorias no desenho
basico (denotando seu baixo grau de maturidade), mas também a auséncia de
engenharia de detalhe, ainda a ser realizada e de responsabilidade do importador.

% (.. tendo sido utilizado como referéncia os valores histdricos, indices, graficos, estudos de ordem de
grandeza, correlagdes e compara¢des com projetos similares afim de comprovar a adequabilidade dos custos da
referida obra face aos valores praticados e permitir a emissdo de um juizo preliminar sobre o custo dessa obra."
% American Association of Cost Engineering at the University of New Hampshire.



Entretanto, os percentuais presentes nestas recomendacfes técnicas podem estar
subdimensionando as varia¢es que ocorrem na pratica. Voltando a classificacdo de
custos para projetos industriais, o artigo Quantifying Estimate Accuracy and
Precision for the Process Industries: A Review of industry Data informa que para
uma amostra de 462 projetos (no estagio de FEL 2), equivalente a classificacdo 4
(alguns casos, 3) da AACE o custo pode variar entre -61 % e 224%, superiores ao
esperado segundo a AACE. O desvio padrdo da variagdo dos custos amostrais é de
41 %, indicando a ocorréncia de significativa variacdo para projetos industriais em
estagio de FEL 2.

Para projetos em estagio de FEL 3 o range de variagao de custos vai de -40% a 95%,
com média de 8% e desvio padrdo de 30%, em oposicdo a variagdes entre -15% e
20% da classe 2 na classificagdo AACE. De forma resumida, os dados indicam que
a relacdo entre os custos orgados e os realizados para projetos industriais
(comportamento similar pode ser esperado para projetos de infraestrutura)
apresentam grau de variag&do superior ao esperado. Conclui-se, portanto, que mesmo
para as avaliagcBes em que se espera inexatiddo nos resultados por conta do grau de
desenvolvimento do projeto, os resultados baseados em performance histérica
apresentam um grau de variagdo superior as expectativas. Assim, recomenda-se
cuidado na realizacdo deste tipo de analise, sob pena de penalizacdo de empresa
brasileira, seja pela reducdo do crédito ofertado ou por imposi¢do de custos extras
com a contratacdo de consultores independentes que busquem aproximagdes mais
fidedignas. Ha que se destacar, ainda, que a analise efetuada no Relatério, ndo
poderia ter sido realizada pelo BNDES, durante andlise das linhas de crédito, haja
vista que se basearam em valores “realizados"”, em vez de valores "previstos".

Se 0 BNDES tivesse realizado andlise dos valores das frentes de obra, seria utilizada
a previsao contratual (pois o0 projeto estaria em fase inicial quando apresentado ao
BNDES) ou os valores presentes nos primeiros relatorios de avango fisico ou de
acompanhamento das exportacGes. Principalmente das primeiras tranches, a menor
maturidade do projeto ndo permitia uma visibilidade acurada sobre os valores que
foram efetivamente realizados e que hoje estdo disponiveis.

No que diz respeito especificamente & avaliagdo de custos baseada no trabalho A
History of Quay Walls ("Estudo") e nas demais avaliagdes de custos, € importante
discutir questdes inerentes a realizacdo de projetos de infraestrutura em Cuba,
cabendo destacar que por questdes sociais e geopoliticas, obras de infraestrutura em
Cuba devem ser tratadas como pontos discrepantes quando se avalia amostras de
custos (a rigor, utilizar o Estudo para Cuba se trata de uma extrapolacdo dada
auséncia de obras no pais na amostra).

Como exemplo disso, o Banco Mundial divulga ranking a respeito da facilidade em
se fazer negdbcios em paises da América Latina e Caribe. Por conta de seu regime
politico econémico e falta de informagdes, Cuba sequer aparece na comparacao
entre 32 paises.

Por o6bvio que as dificuldades que se apresentam em decorréncia das
particularidades deste pais afetam a produtividade dos fatores, os custos de matéria
prima e logisticos, os valores de contingéncia por conta dos diversos riscos, 0s
custos com administracdo central e o retorno exigido pelo acionista para empreender
na ilha. Ainda sobre custos logisticos, administragdo central e retorno demandado,
ndo se pode ignorar os efeitos na precificacdo causados por san¢des internacionais
e atos como o Helms-Burton. A lei americana reforca o embargo existente ao
penalizar empresas internacionais que fizerem negdcios com o pais caribenho.
Cumpre ainda destacar que por razdo de tal ato, a CNO, que realizava atividades nos
Estados Unidos a época da construcdo do porto, viu-se obrigada a constituir um
estrutura apartada (COIl), com os esperados efeitos adversos ao custo total. Por
exemplo, navios que ancoram na ilha, ficam impedidos de atracar nos Estados



Unidos por até 6 meses. Sendo assim, € de se esperar que as empresas que exportem
para o pais (brasileiras ou ndo) cobrem precos maiores, tendo em vista 0s maiores
custos e riscos envolvidos. O que ndo ocorre em paises proximos, tais como a Costa
Rica.

Desta forma, é razoavel supor que quando confrontado com macroindicadores de
preco, oriundos de uma amostra formada em sua maioria por paises de primeiro
mundo (“The data from Europe is about 70% of the total” - A History of Quay Walls,
pagina 171 ), o preco do porto cubano fique acima dos limites e se apresente como
um outlier. Assim, caso realizada - ainda que ndo condizente com os objetivos da
Linha de Crédito pelos motivos explicados - qualquer avaliagdo de custo de projeto
de infraestrutura em Cuba demonstraria, sem surpresas, que o pre¢o do projeto
estaria acima da média global. Além disso, cabe ressaltar que ndo ha a indicacdo (e
seu efeito no prego) na amostra, de quantos e quais dos 300 projetos listados no
Estudo correspondem a portos construidos por empresas estrangeiras, como no caso
de Porto Mariel (embora se possa supor que seria 0 caso para 0s portos na Africa).
Isso porque, espera-se que empreendimentos produzidos localmente resultem em
custos e precos menores, tendo em vista 0s menores riscos de operacdo de uma
empresa em seu proprio pais.

Ademais, o proprio processo de exportacdo se justifica quando ha diferencas de
custos, insumos e precos. Em geral, um pais compra do exterior o que ndo possuli,
enquanto uma empresa busca atuar no exterior para aumentar lucros. Questiona-se,
portanto, se a aplicagdo do estudo ndo mereceria aprofundamento sobre as
caracteristicas da amostra analisada e sua capacidade de gerar previsores confiaveis
e ndo viesados, principalmente para paises que ndo fazem parte da amostra.

Neste sentido, uma avaliacdo interessante consistiria em verificar a: (i) disperséo
dos dados; (ii) composic¢do e diferencas regionais da amostra; (iii) relacdo estatistica
entre custo por metro do cais X altura de projetos por regiao.

No gréfico a seguir, além da equac¢do que fornece a relacdo prevista entre os valores,
é possivel diferir os dados por regido e verificar seu comportamento em relagdo ao
desvio de + 25%. Além do peso dos paises europeus, nota-se a disperséo dos valores
em torno da previséo, relativamente elevada, pois cerca de metade da amostra se
encontra fora do intervalo de + 25% - que corresponde a aproximadamente um
desvio padrdo da distribuicdo dos dados. Em outras palavras, considerando a
premissa do Relatdrio, um quarto da amostra seria considerada como tendo sobre
preco.

Nesse sentido, cabe considerar que, em uma amostra com distribui¢do normal, cerca
de, 68,26% das observaces ficam dentro do intervalo de um desvio padrdo da média
(para mais e para menos). Uma observacao é considerada a outlier em uma amostra
normal, em geral, quando se encontra a 3 desvios padrdes da média. No caso dos
dados analisados, percebe-se que a dispersdo € ainda maior que a da distribuicdo
normal. Quanto a questdo regional, percebe-se que as informacfes europeias
determinam a tendéncia da equacdo. Em geral, os demais continentes de encontram
dispersos em relagdo a média e fora do intervalor de + 25%.
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Fonte: Elaboracdo Prépria com base nos dados do anexo "D" do estudo A History of
Quay WallsBuscando um aprofundamento da questdo, o gréafico a seguir apresenta
equacdes de relacdo entre as varidveis, separadas por regido, restando evidenciado
suas diferencas e mostrando como a omissdo desse aspecto pode levar a analise a
resultados viesados. E interessante notar que a Africa, onde as obras de engenharia
normalmente sdo realizadas por empresas estrangeiras, é a regido que apresenta
inclinagdo mais elevada de custo em relacdo a altura. Por outro lado, a Asia, com
grande peso da China, apresenta

pouca variagdo nessa relagdo
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Fonte: Elaboragdo Prdpria com base nos dados do anexo "D" do estudo A History of Quay Walls.

Idealmente, uma analise precisa de cada pais, implicaria levar em conta suas
préprias caracteristicas, principalmente se tratando de um local téo peculiar quanto
Cuba. No entanto, devido a indisponibilidade de dados, seria interessante, a titulo
de exercicio teorico, verificar o resultado da comparacéo da obra neste pais com as
informagdes disponiveis para os paises com maior proximidade geografica. Nesse
sentido, realizamos a andlise considerando: dados dos Estados Unidos; dados para
América (Estados Unidos, Brasil e Curagao).
A relacdo de custo por metro x altura do cais, para portos situados nos Estados
Unidos, reproduzida no grafico abaixo, ja consta do estudo utilizado pelo Relatério
(Estudo, apéndix "E"). Considerando as premissas do Relatério e os valores
encontrados na equacao a seguir, o valor calculado de benchmark seria de US$ 153,9
milhdes, e ndo de US$ 87,11 milhdes (encontrado quando se utiliza toda a amostra).
Ou seja, o valor de benchmark estaria acima dos 144, 15 milhdes realizados em
Porto Mariel.
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Construindo curva semelhante para os demais portos do continente americano

(utilizando os dados de Brasil, Estados Unidos e Curagao), encontramos a curva a

seguir.
Considerando entdo os parametros encontrados na regressdo e as premissas do Relatorio, encontra-se o valor de
benchmark de US$ 165,4 milhdes, também superior aos US$ “Informagées suprimidas por solicitagdo da
Unidade Examinada, em funcéo de sigilo, na forma do art. 155, § 1°, da Lei n°® 6.404/76 e art. 169 da Lei n°
11.101/2005 ” da construcdo do cais de Porto Mariel.
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Fonte: Elaboracdo Prdpria com base nos dados do anexo "D" do estudo A History of Quay Walls
Dessa forma, selecionando um recorte amostral que considere a regido de execucao
do projeto, observa-se que os valores apresentados em Porto Mariel estariam dentro
dos parametros e que ndo haveria sobrepreco ou superfaturamento. Também
demostra-se que ndo esta correto afirmar que os valores encontrados para o Porto de
Mariel estariam fora do padrdo de mercado, uma vez que os valores se encontram
compativeis com aqueles encontrados na regido, incluindo os dos Estados Unidos -
pais que produtivo e tecnologicamente avangado no mundo.
Vale destacar, de igual, que de acordo com o Estudo mencionado no Relatério, uma
analise dos custos de construcdo do cais mais acurada depende da avaliagdo de uma
série de fatores como condicdes do solo, variagBes da maré, cargas das gruas,
materiais de construcdo, método de construcdo, etc. Neste sentido, ressalta-se que
um estudo dos custos relevante para a tomada de decisdo necessariamente avaliaria
estes elementos, mas demandaria a contratagdo de pareceres de especialistas, pois a
equipe técnica do banco ndo possui esta expertise.
Nesse sentido, ndo € justo inferir que a analise do BNDES seja insuficiente, com
base nos resultados paramétricos encontrados pelo Relatério. Além dos valores
estarem regionalmente compativeis, o objeto de analise do BNDES ndo é o custo da
obra, mas a operacdo de crédito a exportacdo, que tem objetivos caracteristicos,
conforme j& exposto.
Da mesma forma, a relacdo de comprovacdo da prestacao do servico e da veracidade
da informacdo difere daquela apontada no Relatério, reproduzida a seguir:



“Por oportuno, registra-se que as informac@es de execugdo acima listadas foram
extraidas de relatérios elaborados pela prépria empresa executora do
empreendimento, de modo que ndo ha como afirmar que os servicos acima foram
efetivamente prestados, sendo certo que para tal validacdo seria necesséaria a visita
in loco contemporanea a execucdo dos servigos conjuntamente com a andlise dos
projetos”. (pagina 3).

Sobre esta observacdo vale novamente destacar que o BNDES desembolsa 0s
recursos somente apds a apresentagdo dos documentos legais que evidenciam a
compra do servico brasileiro exportado por ente no exterior. Tais documentos estdo
em linha com os exigidos por toda a legislagdo brasileira, inclusive fiscal. Os
documentos recebidos pelo BNDES incluem contrato e fatura comercial, e quadros
de avanco fisico-financeiro com aceite do importador. O devedor também reconhece
a prestacdo do servico (e a divida) ao emitir a Autorizacdo de Desembolso,
documento que faz referéncia a fatura comercial.

Adicionalmente, é apresentado semestralmente o relatério de avanco de obra,
também firmado pelo importador. A consultoria independente contratada a pedido
do BNDES realiza visitas semestrais ao empreendimento e ainda que possua
objetivo distinto, registra os avancos fisicos nas principais frentes de obra no
relatério de acompanhamento das exportacdes (ERA). Nesse passo, hdo ha como se
questionar que os servigos foram prestados pela construtora brasileira ao ente
contratante e que o Porto de Mariel foi entregue e se encontra em funcionamento.
Deve-se reiterar que, no financiamento as exportagbes, 0 BNDES exige
apresenta¢do de documentacéo de avango fisico, ndo com o objetivo de fiscalizar a
construcdo, mas por protecdo ao seu crédito. A fiscaliza¢do ocorre por parte do pais
comprador, que reconheceu o servico e assumiu a divida de seu pagamento.

O BNDES solicita, outrossim, documentos adicionais com vistas a apoiar seus
objetivos de politica de desenvolvimento e de incentivo & economia brasileira,
buscando aumentar o impacto positivo de seus financiamentos, de forma a
complementar a finalidade normatizada pelo formulador da politica publica. E nesse
contexto que deve ser analisado o RAE, que traz informacBes sobre 0s insumos
adquiridos no Brasil. Seu objetivo é prover ao BNDES, para fins de fortalecimento
da efetividade de sua politica de desenvolvimento, informacdes sobre o conteldo
brasileiro presente nas exportacGes apoiadas. Este documento ndo tem o cond&o de
comprovar exportaces, mas de organizar e classificar os bens e o0s servicos
brasileiros que compdem a exportagdo do servico de construcdo de um projeto de
infraestrutura no exterior.

Nota-se, também, que no tocante ao custo de méo de obra, ndo é acurado concluir —
e, portanto, alegar que as analises sdo conservadoras - que em decorréncia do custo
do trabalhador local ser mais barato em comparagéo ao Brasil e Costa Rica, 0 pre¢o
poderia ser menor. Isto porque nao se pode olvidar de que este item também engloba
0 custo de expatriacdo de diversos trabalhadores. Em funcéo das caréncias locais, o
gasto com funcionarios expatriados para Cuba € elevado, com impacto no valor total
de m&o de obra empregada no projeto. Ainda sobre o tema, vale mencionar que,
embora o BNDES tenha financiado apenas parte dos gastos com trabalhadores
brasileiros, o total de custos permanecem compondo o preco cobrado pela
construtora brasileira para realizacéo dos servicos.

A luz destas consideragcdes, recomenda-se cautela quanto as afirmacdes que
induzam & conclusdo de que ha superfaturamento e que, se tivesse sido realizada, a
analise teria claramente detectado sobrepreco e superfaturamento.

Os Aprimoramentos nos Processos do BNDES

Tendo em vista 0 exposto nas secdes anteriores, 0 BNDES reconhece a importancia
e esta sempre buscando o melhor resultado possivel com os recursos desembolsados
e 0 cuidado na gestao de recursos publicos e escassos.



Desta forma, entre os exemplos de melhorias relacionados diretamente ao tema em
questdo no Relatdrio, pode-se citar o estabelecimento de limites para o
financiamento de BDI e a revisdo das Normas Operacionais da Linha de
Financiamento BNDES Exim Pé6s-embarque Servicos. No normativo de 2015, o
contrato comercial passou a integrar o rol de documentos necessarios para a analise.
No entanto, devido a natureza do apoio, seu papel fundamental continua sendo o de
comprovar o vinculo comercial entre exportador e importador. A analise desse
documento, todavia, podera prover informagdes extras, como o de verificar a
existéncia de orcamento para gastos locais, permitir melhor descri¢éo do projeto ou
itens de andamento de obra e para a identificacdo de potenciais riscos, como o
socioambiental, mas sempre preservando o principio da independéncia dos contratos
e da soberania do ente contratante.

Mais especificamente sobre economicidade dos recursos desembolsados pelo
BNDES, é relevante informar que se trata de uma preocupag&o corporativa encontrar
novas formas de melhorar os processos atuais. Assim, em 2016, em reconhecimento
a importancia do tema da economicidade, foi constituido um grupo de trabalho
formado por representantes de todas as areas operacionais. Entre outras medidas, o
grupo de trabalho buscou a analisar as melhores formas para avaliagdo dos custos
dos projetos, incluindo aqueles destinados as exportacGes brasileiras financiadas.
Em linhas gerais, o trabalho do grupo consistiu na busca de formas de identificar e
direcionar esforcos para os projetos que forem considerados mais complexos e
relevantes, de maneira a fomentar a eficiéncia no uso de recursos financiados.
Também buscou conhecer os procedimentos de outras institui¢des financeiras e
bancos de desenvolvimento, de forma a estabelecer um benchmarking de melhores
praticas.

O tema da economicidade também tem sido discutido no &mbito das operagdes de
comércio exterior, levando em conta a finalidade do crédito, as caracteristicas do
mercado internacional e a atuacdo das outras ECAS.

Sendo assim, no que se refere a essas operagdes, hd uma dicotomia a ser considerada.
Em primeiro lugar, a finalidade do apoio esta restrita a exportacao, ou seja, restringe-
se & comercializacdo de bens e servigos brasileiros no exterior e insercdo das
empresas brasileiras de forma equiparavel aos seus concorrentes no mercado
externo. Em segundo lugar, estd a ampliacdo da efetividade do apoio, por meio do
incentivo a aquisicdo de bens e servicos de outras empresas nacionais e a
incorporacdo de méo de obra brasileira. Procedimentos que visem aumentar o
segundo ndo podem prejudicar o primeiro, e 0 BNDES trabalha no intuito de
equilibrar estas duas demandas, maximizando o contedo local, mas sem tirar a
competitividade das exportadoras. Juridicamente, o primeiro esti vinculado aos
documentos que efetivamente comprovam a exportagdo e que reportam o preco do
servico vendido. J& o segundo utiliza as informacdes dos RAE, que apresentam os
custos dos insumos que compdem tal exportacéo.

Destarte, sendo o mercado internacional altamente disputado, ndo s6 em termos de
produto, mas de condi¢Bes de crédito, deve-se sempre atentar para 0s potenciais
efeitos nocivos a competitividade das exportacdes brasileiras de alto valor agregado
resultante de eventual adocdo pelo BNDES de procedimentos e conceitos diversos
daqueles aplicados por outras Agéncias de Crédito a Exportacao.

Finalmente, destaca-se que 0s objetivos e a 6tica das operac¢des de financiamento as
exportacBes sdo bastantes distintos de compras de servicos pela Unido ou
financiamento a projetos domésticos, o que deve ser considerado em qualquer
analise de melhoria de procedimentos. Quanto a efetividade dos financiamentos, ha
que se ter em mente que ndo se estd a buscar a minimizacdo do dispéndio e a
construgdo do empreendimento ao menor preco, mas a insercdo internacional das
empresas brasileiras e produtos brasileiros, a geracdo de empregos diretos e de um



fluxo estavel e de longo prazo de divisas, além da geracdo de externalidades para a
economia brasileira, por meio da movimentacdo da BNDES producéo e o emprego
de empresas pertencentes a outros elos da cadeia produtiva.

As avaliacOes de impacto que vém sendo realizadas indicam que as obras no exterior
foram importantes para a exportacdo de bens associados a construcdo, garantiram
entrada de mais de US$ 10 bilhdes em divisas internacionais, bem como aumento
da atividade e do emprego de subfornecedores. Especificamente, registrou-se
aumento de 1,7% a 8,3% na exportacdo de bens nos NCMs mais relevantes ao apoio
em termos absolutos e relativos (Relatério de Efetividade de 2017). O conjunto de
todas as operacdes de servigos financiadas propiciou compras de bens e
fornecimento de servicos de cerca de 4.800 empresas nacionais que foram
responsaveis pela manutencdo de uma média anual de 568 mil empregos no Brasil,
entre 2007 e 2014 (Livro Verde).

Quanto aos subfornecedores, Pinto et al (2019) identificam aumento de 3,9% a 4,8%
na receita total dessas empresas, de 5,1% a 5,5% na receita operacional, de 2,3% a
3,4% no custo total e 4,6% a 5,7% no custo operacional. Também se encontrou
impacto positivo de 3,8% a 5,7% sobre a massa salarial, relacionado essencialmente
ao aumento de 3,3% a 4,6% no nivel de emprego. A remunera¢do média registrou
variacdo de 0,5% a 1,5%, estatisticamente ndo significativa em alguns casos. Estes
resultados sdo sugestivos de que firmas responderam ao aumento de atividade
empregando mais. Além disso, 0 aumento da atividade operacional (receita e custo)
dessas empresas indicaram que o beneficio do apoio se estendeu a outros elos da
cadeia de producédo. Observando as varidveis de fluxos de emprego, constataram que
a margem mais importante foi a retengdo de empregados, com reducéo de 1,6% a
3,4% no namero de desligamentos, enquanto as admiss@es variaram pouco, com
baixa significancia estatistica (-0,7% a +1,1%). A redugao dos desligamentos torna-
se ainda mais relevante quando se considera que os recursos utilizados pelo BNDES
para essas operacgles é o FAT cambial, dado que menores desligamentos implicam,
por exemplo, menores gastos de seguro desemprego.

Posteriormente, em resposta ao Oficio n® 452/2020/CGFIN/DAE/SFC/CGU, de 9/01/2020,
gue encaminhou o Relatério Preliminar para apreciacdo pelo BNDES, o banco se manifestou
por meio da Nota Al n°® 2020/13, de 30/04/2020, abaixo reproduzida:

[-]

Sem prejuizo dos argumentos até agora expostos nesta Nota, é fundamental ter em
mente que o apoio do BNDES ao financiamento ora auditado ocorreu quando ainda
ndo havia questionamentos no Brasil e no exterior quanto a idoneidade das condutas
do exportador. Portanto, da mesma forma que os demais entes e instituicdes publicas
nacionais e estrangeiros, desde que houve a veiculagdo pela imprensa de uma série
de denuncias sobre supostos atos de corrupgéo, no mbito da “Operagdo Lava Jato”,
0 BNDES agiu de forma pré-ativa tomando todas as providéncias cabiveis para
resguardar seus financiamentos, consultando autoridades competentes e
colaborando com os diversos pedidos de prestacdo de informacGes que Ihe foram
encaminhados pelos érgaos de controle.

No entanto, ainda que haja necessidade de adocédo de todas as cautelas possiveis para
resguardar os projetos apoiados pelo Banco de eventual contaminacdo decorrente de
praticas inidoneas adotadas por algumas empresas exportadoras, o estabelecimento
de procedimentos ndo aderentes a natureza do setor de exportacdo de servigos de
engenharia, por recomendacdo dos 6rgdos com missdo de controle, ndo deve
desvirtuar os objetivos instituigdes publicas que apoiam a exportagdo a ponto de
inviabilizar o acesso das empresas prestadoras de servicos sérias e idéneas ao
mercado internacional.



Além de entender que a finalidade do financiamento auditado foi devidamente
cumprida do ponto de vista dos objetivos do Pés-Embarque, é, ainda, relevante
evidenciar a diferenca entre a normatizacdo e implementacdo dos financiamentos
destinados a exportacdo de servicos de engenharia e construcdo e as conclusdes da
CGU, que foram essencialmente embasadas em metodologias utilizadas pela Corte
Federal de Contas em obras publicas no Brasil. A uniformizacao dos procedimentos
relacionados a conducdo dos processos de analise das operagGes de crédito do
BNDES a exportagdo de servicos de engenharia a ente publico estrangeiro e 0
estabelecimento de pardmetros para dimensionar o valor de financiamento que seria,
com base nessas metodologias, compativel com a exportacdo de insumos ocorrida
no ambito das operagdes de crédito apoiadas pelo BNDES, baseia-se em
interpretagdes normativas, premissas e documentos diversos daqueles utilizados
historicamente pelo BNDES e pelos demais entes que compdem o sistema de apoio
publico brasileiro as exportacdes.
Essas interpretagbes normativas divergem inclusive daquelas ja adotadas pelo
préprio TCU em auditorias passadas, constantes dos Acordaos n® 1210/2010 e
2026/2017.
A primeira anélise do TCU sobre as operac¢fes de financiamento & exportacdo de
servigos foi realizada em 2008, na Tomada de Contas n° 027.974/2008-8, na qual
foram identificadas fragilidades procedimentais que ndo permitiam a plena
identificacdo entre os valores requisitados e os valores efetivamente exportados. Na
oportunidade, o Tribunal determinou que o Banco corrigisse as alegadas falhas
mediante a formalizac&o dos processos referentes a contratagéo das exportacoes e a
adocéo de medidas com vistas a exigir que as empresas exportadoras apresentassem
documentos especificos capazes de demonstrar a efetiva exportacdo de servigos. As
referidas determinagdes foram prontamente acatadas pelo Banco, como pode ser
verificado no voto do entdo Ministro Relator José Mucio Monteiro quando do
Acérddo n° 1210/2010, que considerou tais determinagdes como cumpridas.
Vale ressaltar, no &mbito do acima mencionado processo de Tomada de Contas, as
conclus@es da Equipe técnica, conforme Acdrddo 1026/2009 — TCU - Plenério, que
evidenciam o0s objetivos do apoio e sua relevancia para o0 aumento da
competitividade das empresas brasileiras:
“48. Por fim, hd que se acrescentar que, no periodo de 2003 a 2008,
foram realizadas 53 operag@es de financiamento envolvendo obras no
exterior, todas dentro do Programa BNDES-exim p6s-embarque.
49. Foram, ao todo, investidos US$3.355.623.000,00 nesses contratos,
0s quais ainda se encontram pendentes. As informac6es detalhadas dos
contratos sdo apresentadas as fls. 10 e 11 do anexo 1.
50. Ressalte-se que, em 15 de novembro de 2008, segundo informagdes
do banco todos os contratos estavam adimplentes.
51. Entendemos que a questdo do incentivo a exportacao é tema
sensivel para a Administracdo Publica, pois possibilita o aumento
da competitividade das empresas brasileiras, a geracdo de emprego
e renda no pais, assim como a entrada de divisas no pais. (grifo no
original)
N&o se pode perder de vista que a imposicao de diversas limitacfes, ndo observadas
pelos competidores das empresas brasileiras, colocam em risco a destacada
competitividade de nossos exportadores.
Em um segundo momento, foi analisado nos autos da TC n°® 12.641/2009-2 o
processo de financiamento a exportacdo de servicos a serem utilizados na construcéo
do Metrd de Caracas — Venezuela, no qual inicialmente se verificou, de igual,
indicios de impropriedades no procedimento empregado pelo Banco, que, a sua vez,



apresentou seus esclarecimentos que foram, por fim, devidamente acolhidos pelo
entdo relator Ministro Aroldo Cedraz (Acérdao 2.062/2017).

Dessa forma, nessas duas oportunidades, o Tribunal estabeleceu um padrdo de
julgamento no qual eram identificadas fragilidades ou potenciais aperfeicoamentos,
em relacdo aos quais 0 BNDES pdde apresentar seus esclarecimentos e promover as
adequacdes necessarias em seus normativos e praticas, com a conclusao, ao final,
pela inexisténcia de qualquer irregularidade nas metodologias empregadas pelo
BNDES.

Diferentemente do historico de auditorias sobre exportagdo de servigos acima
citado, o voto proferido pelo Ministro Augusto Sherman no Acérdao 1413/2016
deixou de conceder ao Banco a oportunidade de esclarecimento e ajuste de sua
disciplina interna, e, no voto do Acérdao 2006/2019, restou consignada a referéncia
a prética de desvio de finalidade, ou seja, a alegacdo de que o BNDES teria
concedido recursos em quantidade superior aquela correspondente as exportagdes
de servicos de infraestrutura rodovidrias, por financiar gastos locais em razéo da
metodologia da analise das operac6es.

O que chama atencéo é o potencial de inseguranca juridica provocada pela mudanca
de interpretacdo do TCU, além da vacuidade das alegacBes, j& que ndo houve
violacdo ou desrespeito a qualquer dispositivo de norma legal ou infralegal. O
Tribunal se fundamenta em suas prdprias metodologias desenvolvidas para
fiscalizar obras publicas no Brasil.

N4o se discute a faculdade de o0 TCU, ao longo de sua atuacao fiscalizatdria, mudar
de posicionamento quanto a métrica utilizada bem como seu entendimento sobre os
parametros empregados pelo BNDES para a concessdo dos financiamentos
destinados as exportagBes. Por outro lado, ndo € adequado mudar seu
posicionamento sem informar o BNDES e lhe conceder a oportunidade de se
adequar as novas exigéncias. Nesse passo, é oportuno citar o artigo 23 da Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro - LINDB que estabelece que a “decisdo
administrativa, controladora ou judicial que estabelecer interpretacdo ou orientacéo
nova sobre norma de conteldo indeterminado, impondo novo dever ou novo
condicionamento de direito, devera prever regime de transicdo quando
indispensavel para que o novo dever ou condicionamento de direito seja cumprido
de modo proporcional, equanime e eficiente e sem prejuizo aos interesses gerais”
(grifo no original).

Dessa forma, podemos afirmar que a adocdo das metodologias do TCU, tal qual
deseja o Tribunal no &mbito das auditorias em curso e a exemplo das citadas e
utilizadas pela CGU em sua analise, representariam uma inovacdo na ordem
juridica, configurando nova interpretacdo, diferentes daquelas anteriormente
exaradas e consolidadas pelo TCU, quando das auditorias j& realizadas no ambito
do BNDES. O ineditismo estd no desenvolvimento de metodologias que tém como
base “valores paradigmas” que ndo estavam & disposi¢do do Banco quando da
realizacdo da operacéo de financiamento de Mariel.

Ademais, essas metodologias acabam por equiparar a politica publica de
financiamento destinado as exportacOes as atividades de contratagdo ou aquisi¢do
de bens e servigos pela Unifo. E muito razoavel que essas métricas, criadas e
aprimoradas ao longo de inimeras analises de projetos e anos de servigos prestados
ao pais, tenham por objetivo minimizar o preco global dos contratos pagos pelos
entes publicos, economizando, assim, recursos publicos da Unido. Ocorre que este
objetivo ndo se coaduna com a finalidade do apoio as exportacBes que, ao viabilizar
exportacdes de bens e servigos brasileiros, busca maximizar a participacdo de
empresas no mercado internacional, a entrada de divisas no pais e seus efeitos
benéficos na economia, ndo tendo foco no empreendimento, como ocorre em
contratacdes de obras publicas no Brasil.



A adocdo pelo BNDES de procedimentos em linha com as metodologias
recentemente desenvolvidas pelo TCU e que ainda se encontram em discussdo muito
provavelmente, por si s6, ndo seria capaz de evitar eventuais comportamentos
iniddneos por parte dos exportadores. Em verdade, a ado¢do de procedimentos em
consonancia com o entendimento do Tribunal de Contas ndo sé afrontaria o papel
legalmente definido para 0 BNDES como instituicdo financeira destinada a apoiar
as exportagdes, como agiria no sentido de reduzir a extensdo do apoio e,
consequentemente, seus efeitos benéficos sobre a economia brasileira. De fato, além
de tardia, essa interpretacdo do TCU sobre o conceito de exportacdo ndo encontra
amparo normativo na legislagdo brasileira, bem como vai de encontro com as
préticas internacionais e acordos assinados pelo Brasil. Tal entendimento colocaria
ainda o Brasil em posicdo desigual e desvantajosa frente as demais economias do
mundo, com significativos impactos econdmicos. Nesse sentido, a preocupacéo do
BNDES com a correta defini¢do de conceitos e pardmetros para 0 apoio ao comeércio
internacional deriva ndo s6 de preocupacdo com o principio da legalidade e da
seguranca juridica, mas com os principios constitucionais da eficiéncia,
economicidade e moralidade, pois de nada adianta estabelecer regras que no limite
inviabilizardo a atividade de determinados setores e segmento exportadores
brasileiros.

Cabe exemplificar®® que as construtoras brasileiras ja estdo se reposicionando no
mercado internacional, utilizando o apoio de outras ECA, principalmente europeias,
que possuem procedimentos mais simples e apoio mais abrangente que o brasileiro.
Nesse caso, os efeitos sobre divisas, subfornecimento e emprego estdo sendo
redirecionados para os paises dessas ECA. Ou seja, esse movimento parece estar
tendo maior impacto sobre os subfornecedores e o balango de pagamento, do que
sobre as construtoras, que ja passaram a obter crédito em paises desenvolvidos, cujo
combate as préticas ilicitas ndo passa pela destruicdo econémica do setor.

Na visdo do BNDES, a imposi¢do de avaliagdo paramétrica conforme é proposta,
pode ser adotada (sempre que haja alguma disponibilidade de dados), mas nédo
protege a instituicdo ou a sociedade de praticas incorretas, uma vez que nao fornece
as respostas necessarias, com o devido grau de confiabilidade, seja pela limitacdo
do préprio método, seja pela escassez de dados. Tanto ocorre, que este tipo de
avaliacdo ndo é o padrdo entre as quase 100 ECA do mundo, nem se encontra entre
as recomendacdes da OMC ou da OCDE para este tipo de financiamento. A adocéo
da pratica acrescenta um grande grau de subjetividade ao processo, que pode trazer
maiores, e Nndo menores, riscos a governanga do sistema.

Vale destacar que a prépria CGU alerta para a impossibilidade em apontar
superfaturamento baseado apenas na metodologia proposta no Relatério. Portanto,
causa estranheza ao BNDES a afirmagdo da CGU de que, a despeito de
metodologicamente consistente, os resultados apresentados pela Controladoria sdo
suficientes apenas para demonstrar a fragilidade das andlises realizadas pelo Banco.
Ora, ndo parece correto do ponto de vista de avaliacdo de procedimentos a acusagédo
quanto a fragilidade da analise quando se admite que a utilizada é inconclusiva e
subjetiva. As consideragcGes do BNDES sobre a analise paramétrica efetuada estdo
consubstanciadas na Nota Al 2019/0023.

% A esse respeito, podemos citar a as operagdes da Contracta Engenharia em Gana, que estdo sendo executadas
por sua subsidiaria italiana (Contracta Costruzioni Italia), com financiamento europeu. A construcdo de uma
Universidade em Gana, pela Contracta, esta sendo financiada pelo Deutsche Bank, banco alemé&o, com garantia
da Sace (seguradora italiana). Nesse caso, a Alemanha sera beneficiada pela geracdo de reservas e a Italia pela
contratacdo de 30 pequenas e médias empresas italianas. Segundo estudo da CCSolution, a exigéncia da Sace
quanto ao fornecimento italiano, em geral, é de ao menos 20%. Ou seja, ndo ha exigéncias sobre os demais 80%.



Nada obstante, cumpre informar que o BNDES criou um Grupo de Trabalho
dedicado ao tema economicidade, instituido no bojo de auditorias do TCU sobre o
assunto. Posteriormente, foi proposta ao Comité Gerencial do Banco (composto
pelos Superintendentes) uma nova metodologia para classificacdo dos projetos no
que diz respeito ao tema e trabalha na elaboracdo de um novo normativo sobre o
assunto (Apresentacao feitaa CGU em 13/04/2020 - Anexo I11). Busca-se introduzir
0 conceito de Relevancia para Aprofundamento da Andalise de Economicidade
(RAAE), a ser aferida com base em diversos fatores, a saber: (i) valor do crédito;
(if) conceito cadastral; (iii) existéncia de cofinanciamento; (iv) governanga,
transparéncia e gestdo do ente publico brasileiro; (v) nivel de governanca
corporativa; (vi) capacidade técnica do cliente ou acionista relevante; (vii) risco
OCDE do pais destino das exportacdes; (Viii) existéncia de processo concorrencial;
e (ix) participacdo de empresas do mesmo grupo econdmico em contrato EPC. A
depender do resultado do somatério da pontuacdo atribuida a cada fator, as
operacOes sdo segmentadas em diferentes classes de RAAE, no momento de suas
avaliacOes de elegibilidade por cada &rea operacional. Para cada classe de RAAE
seriam entdo previstos procedimentos especificos, com previsdo de obrigacdo de
contratagdo de parecer de agente externo independentes quando a pontuagdo for
elevada. Compete a esse agente a estimativa de custos de implantacdo do projeto,
apresentada previamente a aprovacao do financiamento, em termos satisfatérios ao
BNDES, que sera considerada na determinagdo do valor a ser financiado.

O estabelecimento de novos parametros de apoio ndo pode deixar de considerar
varios aspectos inerentes a sua natureza, em especial o trade off existente entre a
finalidade do apoio e a economicidade almejada. Deve ser criterioso, ainda, no
sentido de néo inviabilizar novas operaces, sendo absolutamente essencial que se
leve em consideracéo as caracteristicas de cada tipo de negécio.

Além disso, a definicdo de novos critérios dependerd dos desdobramentos do
processo de reforma do sistema de apoio oficial & exportagdo concedido pela Unido
e das politicas de seguro e de financiamento das exporta¢Bes de bens e de servigos,
conforme estabelecido pela Resolugdo Camex n° 12, de 30 de janeiro de 2020
(Anexo 1V).

Dentre as diretrizes dessa Resolucdo, consta a revisdo regulatoria dos atos
administrativos e normativos, legais e infralegais, referentes ao SCE, ao Proex e ao
FGE, bem como o aprimoramento dos mecanismos de governanga. Segundo a
resolucdo, a Secretaria-Executiva da Camex apresentard, para apreciacdo e
deliberagcdo do Comité-Executivo de Gestédo, plano de trabalho para a reforma do
apoio oficial. E prevista inclusive a realizacdo de consulta publica, dirigida a
exportadores e a instituicGes financeiras, acerca da nova estruturagao do sistema de
apoio oficial & exportagéo.

Sobre a afirmacdo da CGU de que ndo foram apresentadas informacgdes sobre
procedimentos do Banco para mitigar a ocorréncia de ilicitos, sdo prestados os
esclarecimentos a seguir. O BNDES, ciente de suas obrigagdes quanto a prevengao
de ocorréncia de ilicitos, tem sua gestdo voltada as praticas de compliance
formalmente desde 2002, quando da criagdo do Comité de Etica do Banco, ano em
que houve a publicacio do primeiro Cadigo de Etica do BNDES. Desde a celebragio
da Convencéo sobre o Combate a Corrupcédo de Funcionarios Publicos Estrangeiros
em Transa¢fes Comerciais Internacionais, em 1997, pela OCDE, o BNDES vem
intensificando medidas de compliance nas operacfes de financiamento as
exportacdes, inclusive sob orientacdo da CGU. De fato, por meio do Oficio n°
31.074/2013/GM/CGU-PR, de 09/10/2013, foram recomendadas ao BNDES uma
série de medidas relativas ao cumprimento das obriga¢@es assumidas pelo Brasil na
Convengdo. Ha& que registrar nenhuma das recomendagBes constantes do



mencionado Oficio tratava de andlise orcamentaria dos custos dos projetos ou
minimamente se relacionava ao tema economicidade.

Sem embargo, destacam-se a seguir as medidas adotadas nos ultimos anos no ambito
do Programa de Integridade do BNDES e nos contratos de financiamento, referentes
as operacdes destinadas a exportacdo de servicos:

i Verificagdo prévia de listas puablicas de empresas punidas pela
Administragdo Publica, de empresas proibidas de celebrar contratos com a
Administracdo Publica, como Cadastro Nacional de Empresas Inidoneas e
Suspensas (CEIS/CGU), Cadastro Nacional de Empresas Punidas (CNEP/CGU) e
Cadastro de Entidades Privadas Sem Fins Lucrativos Impedidas (CEPIM/CGU);
bem como de listas internacionais, como as de exclusdo do Banco Mundial, Banco
Africano para o Desenvolvimento, Banco Asiatico para o Desenvolvimento, Banco
Europeu para a Reconstrucdo e o Desenvolvimento, e do Banco Interamericano de
Desenvolvimento, entre outras.

ii. Solicitacdo de informacges cadastrais que abrangem, entre outros aspectos:
os controladores e administradores das respectivas pessoas juridicas; o historico de
relacionamento com a sociedade, incluindo o Sistema Financeiro Nacional,
fornecedores e orgdos de controle; bem como informagfes que permitem
caracteriz&-los ou ndo como pessoas expostas politicamente (PEP).

iii.  “Declaragdo de Compromisso do Exportador” como condi¢do prévia a
contratacdo: a concessdo de apoio & exportacdo € condicionada a assinatura da
Declaracéo de Compromisso do Exportador, em atendimento & Resolu¢gdo CAMEX
n°® 81/2014, de que tem conhecimento que o Brasil aderiu @ Conven¢do da OCDE e
que cumpre com todas as normas e regulamentacfes no combate a crimes contra a
administracdo publica estrangeira previstos pelo Cddigo Penal Brasileiro.
Adicionalmente, declara que tem ciéncia de que pessoas juridicas, brasileiras ou
estrangeiras, podem ser responsabilizadas, administrativa e civilmente, nos termos
da Lein®12.846/ 2013, pela prética de atos lesivos & administra¢do publica, nacional
ou estrangeira, que atentem contra o patriménio publico, contra os principios da
administracdo publica ou contra compromissos internacionais assumidos pelo
Brasil. O exportador se compromete ainda a dar divulgacdo de qualquer ato de que
venha a tomar conhecimento no que se refere a pratica dos crimes la previstos.

iv.  Declaragdes do importador financiado nos contratos de financiamentos: (i)
que o processo de escolha e contratacdo do exportador atende a todos 0s requisitos
previstos pela legislacéo do pais do financiado®’; (ii) que tem ciéncia de que o Brasil
é signatério da Convencdo da OCDE e de que as condutas de corrupcdo ativa e
trafico de influéncia em transacdo comercial internacional sdo crimes tipificados
pelo Codigo Penal Brasileiro; (iii) que tem ciéncia de que pessoas juridicas
estrangeiras estdo sujeitas a responsabiliza¢do, nos termos da Lei n® 12.846/ 2013.
V. Clausulas especificas anticorrup¢do nos contratos de financiamentos para
concessdo de crédito a exportacdo condicionando o desembolso de cada parcela de
crédito & inexisténcia de impedimento ao apoio oficial brasileiro em virtude dos
compromissos assumidos pelo Brasil como parte da Convencao da OCDE.

A exigéncia de declaragGes do exportador € pratica internacional levada a efeito por
ECA, bancos multilaterais e bancos comerciais, e possui relevantes consequéncias
juridicas. Qualquer falsidade ou incorre¢do do teor dessas declaracdes poderad
acarretar ao exportador, de um lado, a aplicacdo de san¢des legais, de natureza civil
e penal, e, de outro lado, consequéncias negativas oriundas do proprio contrato de
financiamento celebrado com o BNDES, tais como a suspensdo de desembolsos e,
em Gltima instancia, o vencimento antecipado do financiamento.

Ainda em decorréncia da Convencéo da OCDE, uma das recomendacdes constante
do Oficio n° 31.074/2013/GM/CGU-PR, de 09/10/2013, foi a de que o BNDES

9 0 item 2.3.14 das Normas Operacionais do Pés-Embarque de 2015 exige, como condigdo prévia a contratacio,
parecer juridico que ateste, entre outros pontos julgados necessarios pelo BNDES, que o procedimento que
determinou a escolha e a contratacdo do Exportador é legal e valido de acordo com a legislacdo do pais do
Devedor.



exigisse do exportador a comprovacdo, por meio de parecer de auditoria externa
independente, do cumprimento de algumas das medidas exigidas da Declaracdo de
Compromisso do Exportador, anexa a Resolugdo n® 62, de 17/08/2010%, do
Conselho de Ministros da Camara de Comércio Exterior.

O servico de auditoria referente a procedimentos previamente acordados, realizados
de acordo com a Norma Brasileira de Contabilidade emitida pelo CFC, NBC TSC
4.400, foi identificado como o trabalho mais adequado para atender essa
recomendacdo. O objetivo desse trabalho consiste na aplicacdo, pelo auditor
independente, de procedimentos de auditoria acordados com a entidade contratante
e, eventualmente, terceiros. Posteriormente, ha emissdo de relatério com as
conclusGes e descri¢do dos fatos especificamente constatados.

Isto posto, 0 BNDES negociou com as partes envolvidas (exportadores e auditores
independentes a serem contratados) os procedimentos minimos necessarios a serem
realizados pelos auditores para as devidas comprovagdes. O relatério do auditor
externo referente aos Procedimentos Previamente Acordados Anticorrupcéo
(PPAA) deve ser elaborado anualmente e entregue em até 120 dias apds o
encerramento do exercicio.

Tal obrigagdo passou a ser exigida ja no ano de 2015, com base no exercicio de
2014, constituindo condicdo contratual adicional a ser cumprida pelas empresas
exportadoras de servicos para a continuidade do financiamento do BNDES as
referidas exportagoes.

Ha& que se destacar, outrossim, que ndo ha evidéncia de existéncia de ilicitos que
envolvam atividades sobre as quais 0 BNDES tenha poder de controle, investigacéo
e/ou mitigacdo. Ao contrario de outras empresas publicas, que estdo sujeitos a lei
8.666 e aos demais controles e regulamentos para compras publicas, ndo se
identificou um dnico caso de corrupgdo interno ao BNDES, ndo ha delacdo que
envolva um sé funcionério, ndo é do conhecimento desta instituicdo a existéncia de
delagdo que envolva as atividades da linha de Cuba. Como evidéncia adicional, cabe
informar o recebimento, pelo BNDES, da Certiddo emitida por integrantes da forca
tarefa da Lava Jato do MPF, qual ja relatado na parte introdutéria desta Nota.

Por fim, destaca-se que o BNDES vem apresentando todas as justificativas legais
para 0s seus atos e reitera que seus procedimentos eram legais e regulares,
consistentes no tempo e com o mercado internacional e foram efetivos e lucrativos
para o pais e para a institui¢do, que é integralmente patrimonio da Unido.

Andlise do Controle Interno

Considerando a manifestacdo apresentada pelo BNDES, inicia-se a andlise pelas
consideragOes apresentadas para a contextualizagéo e esclarecimento dos objetivos do apoio
do BNDES, mediante a concesséo de crédito para o financiamento a comercializacdo de bens
e servicos de empresas brasileiras no exterior.

Nesse sentido, esclarece-se, uma vez mais, que as avaliagbes conduzidas neste trabalho ndo
tiveram como escopo debater a pertinéncia ou ndo da politica publica voltada para a concessao
de crédito subsidiado a exportacéo de bens e servigos, mas sim a robustez da atuagédo do agente
governamental incumbido da operacionalizacdo desta politica, avaliando, em um caso
concreto, a suficiéncia das analises conduzidas para a aprovacdo da concessdo e O

% Posteriormente alterada pela Resolucéo n° 81, de 18/09/2014 e Resolugio n° 88, de 10/11/2017.



acompanhamento da aplicacdo desses recursos.

Assim, registre-se que as informaces relacionadas ao historico da politica de fomento a
exportacdo, efeitos esperados dessa politica e posicdo brasileira em rankings de PIB e de
abertura comercial, apesar de enriquecedores para a contextualizacdo da atuacdo do banco,
n&o serdo objeto de ponderagdes por fugirem ao escopo do apontamento aqui tratado.

No que tange a suficiéncia dos procedimentos do banco visando a garantia do atendimento
aos objetivos e finalidades da politica publica executada, diverge-se do posicionamento de
aderéncia a legislacdo de regéncia. Conforme demonstrado neste apontamento e nos
precedentes, as analises orcamentérias dos projetos submetidos ao apoio da organiza¢do ndo
foram suficientemente abrangentes para dotar as aprovacfes de razoavel seguranca dos
orcamentos que fundamentaram as concessdes de crédito.

Neste sentido, desatende-se a propria Constituicdo Federal de 1988, que traz como um dos
principios da administracdo publica a eficiéncia, exigindo, portanto, a aplicagao racional dos
recursos colocados a disposicao do gestor publico. Ha que se considerar, ainda, 0s principios
da economicidade e da correta aplicacao das subvencdes e renuncia de receitas, mencionados,
inclusive, como diretriz de atuacdo da Corte de Contas na avaliacdo da regularidade da gestédo
publica.

Em continuidade a andlise das consideracGes, reafirma-se que os procedimentos aqui
aplicados para a validacdo dos orcamentos apresentados nao se alinham aqueles aplicados pela
Administracdo Publica para a contratacdo de bens e servi¢cos. Em detalhes, quando a
Administracdo Publica busca adquirir bens e servicos, interna ou externamente, orcamentos
detalhados de custos sdo exigidos, buscando, em esséncia, a alocacédo eficiente de recursos.
De forma diversa, as analises propostas no presente trabalho basearam-se em modelos
paramétricos para a estimativa dos orcamentos dos projetos submetidos a avaliagdo do banco.

Este simples fato impede a interpretacdo de que este Orgdo de Controle estaria sugerindo a
adocdo de modelos detalhados tais como os ordinariamente adotados quando a Administracao
Publica figura como contratante de bens e servicos. O que se requer é simplesmente que o
banco adote cautela na aplicacdo dos recursos publicos colocados a sua disposicéo.

O mesmo ocorre quanto ao debate de preco. N&o se solicita ao banco a participacdo na
negociacdo entre importador e exportador para a delimitacdo das condi¢cGes comerciais das
transacOes submetidas a avaliagdo do BNDES, mas simplesmente que a instituicdo possua
processos suficientemente consistentes para indicar o limite de crédito a que esta disposta a
aplicar em um determinado projeto. Saliente-se que as analises sugeridas ndo se amoldam
apenas a avaliacdo da economicidade, com a preocupagdo de prevencao a eventuais excessos
orcamentarios, mas incluem também a avaliacdo da suficiéncia de recursos, garantindo que
projetos mal elaborados — que subestimem 0 montante necessario para sua execucao — nao
sejam apoiados.

Assim, ndo se propde a interferéncia na definicdo das condi¢cdes comerciais, mas apenas que
eventuais concessdes de crédito sejam amparadas por modelos que confiram razoavel



seguranca da adequabilidade dos recursos publicos aplicados, sendo certo que, no caso
concreto, os testes realizados apontam para o potencial superdimensionamento dos
orcamentos. Neste sentido, cita-se que o trecho mencionado pelo banco remete a “(...)
coeréncia entre o crédito pleiteado e o valor do projeto financiado sao insuficientes (...)" €
ndo & economicidade simplesmente.

Em continuidade, o BNDES declara que as anélises empreendidas sobre os pleitos de
financiamento de bens e servicos de engenharia ndo consideraram aspectos de adequabilidade
orcamentaria, inexistindo controle mitigadores do risco associado tanto a economicidade das
aplicacdes quanto a suficiéncia dos recursos alocados para o éxito do projeto.

Tratando da alegacdo de que estaria a se propor a exigéncia de documentos adicionais aqueles
requeridos pela legislacdo vigente, cumpre notar que o que se se propde ndo é a exigéncia de
documentos adicionais as operacfes de credito, mas sim que as analises do banco sejam
estruturadas de forma a robustecer a concesséao de crédito.

Entretanto, conforme demonstrado no presente debate, ha fragilidade relevante no que tange
a avaliacdo da compatibilidade orcamentaria entre os projetos que solicitam apoio do banco,
expondo a organizacao da concessdo de recursos incompativeis (reforce-se, para mais ou para
menos) com o volume de crédito publico concedido.

Caminhando para a afirmacdo de que o BNDES poderia interferir nas negocia¢fes comerciais
entre exportador brasileiro e importador estrangeiro, reforgca-se que o que se propde € a analise
paramétrica que incremente o atual processo decisorio do banco com elementos que mitiguem
os riscos de concessdes desajustadas ao volume de crédito necessario. Note-se, portanto, que
0 que se pede é a declaracdo objetiva do banco sobre a compatibilidade orcamentaria entre
projeto e pleito, bem como o montante de recursos (publicos) que a instituicdo esta disposta a
conceder para viabilizar a operagédo, sem que esta figure como parte das negociagoes.

Em seguida, considerando a suposta concessdo de efeitos extraterritoriais a legislacdo
brasileira, reforca-se que os testes efetuados ndo avaliaram a forma de contratacdo do
exportador brasileiro por Cuba ou mesmo como o exportador brasileiro formou seu preco,
mas sim a compatibilidade desse orcamento com o projeto, haja vista o financiamento publico
concedido. Deste modo, ndo se exige a observancia de legislacdo brasileira & operacdo
comercial em si, mas a avaliagdo da compatibilidade da concesséo de crédito com a legislagéo
brasileira, considerando, em especial, os principios republicanos estabelecidos na Carta
Politica de 1988.

O mesmo entendimento aplica-se a atividade de acompanhamento, que visa a assegurar a
efetiva aplicacédo de recursos no objeto avencado (evitando potenciais desvios de finalidade),
bem como a aderéncia do financiamento aos principios j& declarados nesta analise. Destaque-
se que, somente ap6s o incremento da atividade de acompanhamento, foram delimitados
parametros objetivos para avaliacdo da composicédo de bens e servigos a serem exportados (52
tranche), conferindo maior efetividade a desejada sensibilizacdo da inddstria interna, bem
como foram identificados pagamentos indevidos para o custeio de mao de obra brasileira
expatriada no montante de US$ 87,8 milhdes.



A declaracdo de que a avaliacdo de eventual superfaturamento demandaria a inspecéo in loco
e acesso ao projeto apenas informa que os testes aqui realizados representam indicios de
impropriedades, de modo que, diante de limitagdo de ordem objetiva (inspecdo fisica e
documental), ndo € possivel opinar pela efetiva concessdo de credito em volume superior ao
necessario para a execucao do objeto. Tal limitacdo representa a razdo para o tratamento da
questdo como indicio.

Partindo para a analise das consideracGes apresentadas pelo banco, que remetem a sua
faculdade de analise econémico-financeira de projetos, no qual destaca que efetua esta
avaliacdo quando o projeto ou seus recebiveis representem a propria garantia, ndo ha
questionamento quanto a liberdade da organizacdo em fixar os eventos que demandariam tal
avaliacdo.

Discorda-se, contudo, da afirmacdo de que, por a operacdo ser coberta por Seguro de Crédito
a Exportacdo, o banco ndo necessita empreender tais esforgcos, tendo em vista que,
considerando sua participacdo dentro da politica pablica de fomento as exportacdes, 0 banco
possui papel relevante na protecdo dos recursos governamentais colocados a sua disposicao,
ndo sendo razoavel furtar-se no dever objetivo de cuidado com a coisa publica sob a simples
apegacao de que o seu crédito estaria protegido, em que pese a Unido estar exposta.

Em seguida, o banco reitera seu entendimento acerca da desnecessidade da avaliacdo da
adequacao dos valores do projeto amparado em analogia ao financiamento de bens, citando a
inexisténcia de analise de custos para o financiamento de aeronaves e ferramentas. Em que
pesem tais consideracdes, reforca-se que a natureza das operacGes € distinta, de modo que,
como toda analogia, cabe a realizagdo de ajustes para adequacao a natureza das transagdes.

Em outras palavras, ndo se exige a analise de custos, uma vez que as caracteristicas de bens
individualmente considerados permitem a avaliacdo objetiva da compatibilidade de precos
sem a analise de custos, enquanto projetos de engenharia, dadas suas caracteristicas Unicas,
demandam andlise individualizada, sendo possivel que esta seja realizada parametricamente.
Assim, apesar de valida a argumentacdo de interpretacdo analdgica, ndo ha como se
desconsiderar a natureza das transacdes na presente avaliacao.

Deste modo, em que pese a avaliacdo da compatibilidade de pregos ser atribuigdo primaria do
contratante de bens e servicos de exportadores brasileiros, o banco, como executor da politica
de fomento, zelando pela boa aplicacdo dos recursos publicos colocados a sua disposicao,
atentando-se a observancia ao principio da eficiéncia e a regularidade da aplicagdo de
subsidios, deve instituir controles voltados para a mitigacéo do risco de desvio de finalidade
por parte dos seus mutuarios. Deste modo, conclui-se que deve haver analise prévia da
maturidade dos projetos, compatibilidade dos orgcamentos propostos em cada pleito e
acompanhamento da aplicacdo dos recursos.

Em seguida o banco passa a expor o entendimento conceitual de exportacGes de bens e
servigos, sinalizando que as avaliagcfes técnicas executadas pelo banco visam a prover a sua
Diretoria de informacdes acerca do valor maximo de financiamento. Contudo, as avaliacfes
efetuadas, reforcadas pela propria manifestacdo ao indicar que a solicitacdo do contrato



buscava apenas a evidenciacdo da efetiva existéncia de relacdo juridica entre importador
estrangeiro e exportador brasileiro, evidenciam a insuficiéncia dos procedimentos vigentes a
época de aprovacdo da operacdo de crédito aqui analisada. Reforca-se que a limitacdo das
avaliacOes a realizacdo de procedimentos de natureza bancéaria que buscam, em resumo, a
protecdo do crédito, ndo se afigura suficiente, haja vista a administragdo de recursos publicos
pela instituicdo.

Partindo para a anélise das consideracGes sobre a avaliagdo do projeto, entende-se que a
abordagem acerca da utilizagdo do modelo de aquisi¢do governamental j& foi suficientemente
esclarecida e que os testes de auditoria ndo os levaram em consideracdo. Reforca-se, ainda,
que o apontamento apresentado se limita a apontar indicios de superfaturamento
fundamentado na fragilidade das anélises do projeto efetuadas pelo BNDES, antes e durante
a execucdo do projeto beneficiado com recursos publicos, inexistindo a materializacdo de
prejuizo decorrente de superfaturamento.

Quanto a necessidade de atencdo as especificidades do pais, registra-se que estas, ainda que
abordadas nas analises do banco, informam ser o risco mitigado por ser a operacdo garantida
pelo FGE com transferéncia de risco da Uni&o.

Partindo para o estudo do TCU, reforca-se que estes foram utilizados apenas para demonstrar
a existéncia de fragilidades nos procedimentos do BNDES na analise da concessao de crédito
e no acompanhamento da execucdo do projeto. Reforca-se que o menor nivel de preciséo é
inerente a todos os modelos de avaliacdo paramétrica que, conforme reiteradamente
informado, ndo tem por objetivo a anélise pormenorizada do volume de recursos aplicados em
determinado projeto, mas apenas indicar ao administrador se ha coeréncia entre o volume de
recursos solicitados e o respectivo projeto que o fundamenta.

Na sequéncia, ao tratar da abordagem proposta pela AACE, observa-se que a manifestacao do
banco apenas remete aos intervalos de variacdo de cada classe dos projetos, destacando que
ha possibilidade de esses estudos ndo refletirem adequadamente o caso ora em apreco. Tais
argumentos reforcam, novamente, o apontamento aqui apresentado quanto a necessidade de
aprimoramento dos procedimentos analiticos do banco que subsidiam a tomada de deciséo
pela Diretoria da organizacdo. Destaca-se que, na propria manifestacdo, a instituicdo reforca
que a concessdo de credito foi efetuada sem a existéncia de estudos minimamente estruturados
e que tal ocorréncia ndo representou a adocdo de salvaguardas voltadas para a protecdo do
crédito publico.

Em seguida, o banco argumenta, com base em estudo que busca medir a acuracia das
estimativas de custos de capital estimados para projetos industriais, que as variagdes de custo
no caso de Mariel podem n&o se amoldar ao estudo da AACE, destacando que, em razdo da
elevada inexatiddo nesses estudos, ha necessidade de adoc¢do de cautela em sua utilizacéo,
tendo em vista a possibilidade de penalizar o exportador brasileiro.

Desnecessario argumentar, novamente, que os estudos foram utilizados para evidenciar a
fragilidade das andlises vigentes no banco a época da concessao. N&o se propde, portanto, que
0 banco adote um ou outro modelo, mas sim que algum modelo seja, fundamentadamente,



utilizado pelas equipes responsaveis pelas analises técnicas de viabilidade dos projetos
submetidos a avaliacdo da institui¢do, justificando o montante de recursos maximos a serem
concedidos em um determinado pleito de apoio financeiro.

Complementarmente, vale mencionar que a propria conclusédo do estudo adotado pelo BNDES
em sua argumentacao conclui, em sintese, que os projetos mais maduros se beneficiam de uma
reducdo na variabilidade estimada dos orcamentos, refor¢cando, portanto, o apontamento aqui
apresentado.

Releva destacar que, em toda a argumentacdo, 0 BNDES apresenta preocupacdo em adotar
procedimentos que ndo onerem 0 exportador, ndo apresentando elementos de agdo que
demonstrem a mesma preocupacdo com o contribuinte formador de seu funding. Nota-se,
portanto, a necessidade de ajustes em seus procedimentos para que, em atencdo ao principio
da razoabilidade e da proporcionalidade, os procedimentos de andlise do banco busquem
encontrar a justa medida entre os procedimentos de controle que, a0 mesmo tempo, atendam
os interesses legitimos dos exportadores brasileiros e garantam que a aplicacdo dos recursos
publicos colocados a disposicao da organizacdo observem os principios elementares de gestéo
previstos na legislacdo, em especial aqueles de sede constitucional.

Ao final, reforca-se que ndo se imagina que a andlise efetuada durante este trabalho tivesse
sido realizada pelo banco previamente a concessdo, em razdo do evidente Obice ldgico
temporal. Contudo, tal fato ndo leva a conclusdo de que o banco ndo poderia ter adotado
procedimentos analiticos mais profundos, que garantissem a alocacgdo eficiente de recursos a
época da concessao, sendo certo que, caso existissem, trariam maior clareza na indicagdo dos
motivos que justificaram a concessdo de crédito e, portanto, trariam maior dificuldade para se
refutar as premissas la adotadas (caso existentes).

Em outras palavras, o que se pretende de todo o debate é, em resumo, subsidiar o BNDES na
elaboracdo de novos procedimentos a serem aplicados nas andlises de engenharia e
econémico-financeira no ambito da linha Exim PGs-Embarque, de modo que o controle e o
monitoramento acerca da veracidade, a fidedignidade e a exatiddo do conteudo da
documentacao apresentada pelas empresas brasileiras ndo se restrinja a esfera declaratéria
pelas partes interessadas nos recursos financiados pelo banco, mitigando-se, assim, 0s riscos
de corrupcéo, fraude e conluio.

Abordando agora o estudo adotado como paradigma para a avaliacdo paramétrica dos custos
(i) de construgdo do terminal de contéineres, (ii) de construcdo e reabilitacdo das ferrovias e
(iii) de construgdo e reabilitagcdo de rodovias, 0 banco argumenta, resumidamente, que devem
ser consideradas as particularidades de executar obras de infraestrutura em Cuba, citando
diversos exemplos de restrigdes.

Cita-se que, em complemento a ja indicada natureza das avaliagfes paramétricas, que essas
restricdes foram consideradas durante a elaboracdo das avaliacfes apresentadas ao BNDES,
sendo certo que buscou-se adotar aqueles parametros mais conservadores, de modo a
minimizar o impacto de particularidades locais.



Abordando especificamente o estudo “A History of Quay Walls”, utilizado para o calculo
paramétrico do custo de construcédo do terminal de contéineres, o BNDES aponta as potenciais
fragilidades do estudo, questionando, ao final, se ndo caberia aprofundamento das
caracteristicas da amostra utilizada.

A conclusédo ndo pode ser outra que ndo a positiva, afinal, cabe ao BNDES, enquanto agente
responsavel pela execugdo da politica de fomento, definir os modelos que entende adequados
para quantificar o volume de recursos aplicados em cada projeto, mitigando a exposi¢do ao
risco de desvio de finalidade na utilizagdo desses valores, intrinseca a projetos que consideram
a auto declaracédo do pleiteante de credito.

Saliente-se, ainda, que visando a minimizar os impactos de caracteristicas fisicas do
empreendimento apoiado, bem como a demonstrar ao banco a possiblidade de utilizagdo de
diversos parametros para sua avaliacdo, apurou-se 0 custo paramétrico de construcdo do
terminal de contéineres de Mdin na Costa Rica.

Em continuidade, o BNDES apresenta diversas consideracdes sobre o estudo, arguindo que a
distribuicdo de resultados denota que os pardmetros gerais sofrem distor¢cGes em razdo da
inclusdo predominante de portos europeus, apresentando as alteragcdes nas curvas de custos
provocadas pela exclusao desses casos. Acrescenta que o apéndice “E” do estudo, que traz a
relacdo “custo x altura” do cais para portos situados nos EUA e nos paises do continente
americano, aponta para a adequacgédo do valor de construcdo do terminal de contéineres de
Mariel (considerando o valor de US$ 144,15 milhGes apurados parametricamente para a
construcdo dos seguintes itens: Fundacdes, Estrutura e Superestrutura de Plataforma Docas e
Complementos e Acessorios de Plataforma Docas).

Ocorre que o valor de US$ 144,15 milhdes representa o custo de trés itens dos nove que
integram a totalidade do terminal de contéineres (a saber: FundacGes; Estrutura e
Superestrutura de Plataforma Docas; e Complementos e Acessorios de Plataforma Docas).
Desta forma, entende-se que é possivel que eventuais ajustes nos estudos demonstrem a
adequacao dos valores alocados para a construcdo do terminal, sendo possivel que estudos
voltados para esta finalidade sejam executados. Pode-se, inclusive, cogitar que o banco, em
razdo de sua relagdo com o exportador brasileiro, requeira a disponibilizagcdo dos projetos
completos para que estudos especificos sejam realizados.

Contudo, cita-se que o valor de construgédo de todo o terminal estimado com base no terminal
de contéineres de Moin na Costa Rica foi de US$ 257,02 milhdes. Tal valor, quando cotejado
com o custo total do terminal de contéineres de Mariel (US$ “Informacgoes suprimidas por
solicitacdo da Unidade Examinada, em funcéo de sigilo, na forma do art. 155, § 1°, da Lei n°
6.404/76 e art. 169 da Lei n°® 11.101/2005 ), aponta para indicios de potencial sobrepreco de
“Informagoes suprimidas por solicitacdo da Unidade Examinada, em fungdo de sigilo, na
forma do art. 155, § 1° da Lei n° 6.404/76 e art. 169 da Lei n° 11.101/2005 ", quando
considerada a construgdo em sua integralidade.

Reforga-se, por oportuno, que a indicacao de que potenciais ajustes no estudo apontariam para
a adequacdo dos recursos concedidos ndo é suficiente para afastar o apontamento da



insuficiéncia das andlises que justificaram o montante de recursos alocados pelo BNDES.
Vislumbra-se, inclusive, a possibilidade de criacdo de pardmetros objetivos para avaliagdo do
volume de analises necessarias em capa pleito que, considerando critérios de complexidade,
risco e valores envolvidos, por exemplo, recomende ao banco a contratacdo de consultoria
externa para a emissdo de laudo técnico, sendo estes valores custeados pela comisséo de
estudos do BNDES ou pelo préprio interessado.

Ao final, o banco retoma a discordancia do apontamento de insuficiéncia das analises
efetuadas para a defini¢do do volume de recursos alocados ao projeto e elenca, novamente, 0s
documentos que entende suficientes para a comprovacao de aplicagdo no empreendimento.
Acrescenta 0 papel da consultoria contratada para a execucdo da atividade de
acompanhamento da obra e que ndo se pode concluir que, diante do fato de o custo do
trabalhador em Cuba ser mais barato que no Brasil, as analises apresentadas neste trabalho
seriam conservadoras, sendo necessario considerar 0s custos das expatriagdes.

Em complemento ao tratamento conferido a esses argumentos no inicio da presente analise,
importa abordar apenas as informacGes ainda ndo tratadas, que remetem aos trabalhos da
consultoria externa contratada a pedido do banco, sendo relevante destacar que a avaliacdo do
valor dos servicos ndo fez parte do escopo dos servigos. Os trabalhos envolveram apenas a
verificacdo, por amostragem, das informagOes prestadas pela COI com respectiva
documentacdo disponibilizada.

No que diz respeito a mdo de obra, cita-se que esta foi apenas mais uma evidéncia da
necessidade de aprimoramento das analises do banco que, previamente a concesséo de crédito,
ndo incluiu em suas avaliacGes este elemento de facil observacdo dentre as peculiaridades do
pais beneficiario final do crédito.

Vale mencionar que, apos o inicio dos trabalhos de auditoria da Controladoria-Geral da Uni&o,
0 banco glosou 0 montante de US$ 87,8 milhdes referente a mao de obra brasileira expatriada
por entender que parte era inelegivel. Considerando que este procedimento s6 foi executado
na quinta e Gltima tranche, reforca-se o apontamento de que tanto a analise prévia a concessdo
guanto o acompanhamento da execucdo, amparado por consultoria externa, eram
insuficientes.

Por fim, o banco apresenta os elementos que, em sua visdo, apontam para o alinhamento com
a preocupacao de eficiéncia alocativa apresentada neste trabalho, citando inclusive ajustes
normativos efetuados visando a melhoria de analise de BDI. Ressalva-se, contudo, que as ja
conhecidas restricdes quanto a analises de custos permanecem presentes, representando,
portanto, divergéncia de entendimento entre o banco e a Controladoria quanto a suficiéncia
dos procedimentos analiticos efetuados.

Nesse contexto, cabe a primeira organizacdo, ciente dos riscos aqui mencionados, adotar
procedimentos mitigatorios ou aceita-los declaradamente, assumindo, por oObvio, as
consequéncias de desvios identificados por orgdos de controle, mas ndo detectados nas
analises realizadas pelo banco, responsavel primario pela regularidade da execucéo da politica
de fomento as exportacOes, em razdo da citada assuncédo de riscos.



Releva mencionar, ainda, que as analises efetuadas sobre as alteracdes normativas realizadas
em 2015 para melhor subsidiar as analises do BDI, permitem apontar a insuficiéncia dos
ajustes efetuados, tendo em vista que, considerando os parametros apresentados no achado 5,
o0 percentual admitido genericamente ainda é elevado.

Em detalhes, observa-se que a Resolugdo DIR n° 2843/2015-BNDES estabeleceu que o
“Informagoes suprimidas por solicitagdo da Unidade Examinada, em fun¢do de sigilo, na
forma do art. 169 da Lei n®11.101/2005 . Adicionalmente, a norma nao prevé qualquer ajuste
para a adequacdo do BDI a natureza das exportagdes.

Posteriormente, em manifestacdo ao Relatorio Preliminar, o BNDES reitera argumentos ja
apresentados quanto ao atingimento da finalidade do programa e aderéncia aos normativos
vigentes que, por terem sido amplamente discutidos, ndo serdo reavaliados. De sua
manifestacdo, 0s seguintes pontos que merecem destaque: (i) auditoria realizada apds a
Operagao “Lava Jato”, (ii) inseguranca juridica decorrente da falta de consenso sobre o tema,
citando julgados da Corte de Contas, e (iii) inconsisténcias na analise apresentada pela CGU,
(iv) estudos realizados para aprimoramento do processo e (v) medidas de compliance ja
adotadas.

A Nota inicia mencionando que o apoio do BNDES ao financiamento de Mariel foi anterior
a Operacdo Lava Jato e do suposto envolvimento do exportador, citando as providéncias
adotadas no momento do conhecimento da situacdo. Ressalta, entretanto que, na adocao de
mecanismos para resguardar os projetos apoiados de eventual contaminagé@o decorrente de
praticas inidoneas, o estabelecimento de procedimentos ndo aderentes a natureza do setor de
exportacdo de servicos de engenharia, por recomendacdo dos 6rgdos de controle, ndo deve
desvirtuar os objetivos do apoio a ponto de inviabilizar 0 acesso das empresas sérias e idéneas
ao mercado internacional.

N&o se discorda que as medidas de aprimoramento normativo para avaliacdo tanto da
compatibilidade orcamentarias dos pleitos de financiamento, quanto para 0 acompanhamento
da aplicacdo dos recursos devem ser equilibradas, considerando os potenciais beneficios
advindos do incremento dos controles propostos.

Na sequéncia, o banco apresenta um histérico de decisdes do TCU apontando falta de
consenso dentro da corte de contas e concluindo pela falta de seguranca juridica e de tempo
para 0 banco se adequar aos novos entendimentos. Tal fato, sinaliza, na visdo da equipe de
auditoria, a necessidade de cautela no tema, sendo recomendavel o incremento de medidas
de controle compativeis com 0s riscos associados a cada financiamento, sendo certo que o
fato de o crédito estar garantido pelo controlador ndo deve impactar a profundidade das
avaliacOes dos projetos associados aos pleitos de financiamento.

Partindo para a analise da metodologia utilizada pela CGU, o banco entende que, além de ser
baseada no TCU, utiliza interpretacbes normativas e premissas diferentes do que
historicamente € utilizado pelo BNDES, sendo inconsistente a conclusdo pela fragilidade da
analise realizadas pelo BNDES quando admite que a utilizada no bojo do relatorio é
inconclusiva e subjetiva.



De forma resumida, ndo esta sendo imposta nenhuma metodologia e os resultados
apresentados no relatorio ndo séo definitivos, pois, conforme informado, ndo houve acesso
ao projeto do porto e infraestruturas de acesso e ndo foram realizadas visitas técnicas por esta
equipe a época de sua construcdo. Este fato ndo invalida os apontamentos de fragilidade das
andlises a cargo das equipes técnicas, uma vez que a avaliacdo paramétrica realizada aponta
para indicios de desequilibrio orcamentario no projeto.

Em seguida, o banco relata a criacdo de Grupo de Trabalho com o objetivo de estabelecer
novos parametros de avaliacdo, considerando as especificidades e a finalidade do apoio bem
como a economicidade almejada, destacando que eventual proposta normativa deve ser
criteriosa para ndo inviabilizar novas operacfes, entendimento este que se coaduna com o
desta equipe.

Encerra a nota apresentando os mecanismos de compliance adotados a partir de 2002 pelo
BNDES e que nédo ha ilicitos praticados por empregados do banco. No que diz respeito ao
incremento das medidas de governanca, entende-se que o rol elencado pelo BNDES
representa uma boa medida de aprimoramento, sem prejuizo da internalizacdo de uma
metodologia que traga praticas e rotinas minimas a serem observadas em futuros
financiamentos dessa natureza. Quanto a alegacdo de que inexistem registros de ilicitos
praticados por integrantes do quadro funcional da casa, registra-se que o presente trabalho
ndo apontou para tal fato, razao pela qual ndo se apresenta analise adicional.

Finaliza-se a presente avaliagio com a manutencdo dos apontamentos inicialmente
apresentados, reforcando-se a conclusao da necessidade de aprimoramento dos procedimentos
de analise efetuados previamente a concessao de crédito para o financiamento da exportacao
de bens e servigos de engenharia.

Recomendacdes:

Recomendacdo 1: Definir metodologia para analise de estimativa de custos de implantacéo de
projetos no exterior, de forma que seja avaliada a adequabilidade dos valores aprovados para
o financiamento.

2.1.7. Verificacdo intempestiva da elegibilidade dos gastos com méo de obra expatriada,
redundando na necessidade de ressarcimento pela COI de US$ 60,8 milhdes ao final da
52 tranche.

Fato

Dos doze relatérios de verificacdo emitidos pela auditoria independente, com periodicidade
semestral, abrangendo o periodo de margo de 2009 a fevereiro de 2015, somente o primeiro
ndo continha informacdes sobre a médo de obra expatriada devido a atrasos no inicio da obra.
Para execucdo do procedimento definido para o tema, para cada periodo avaliado, a COI
disponibilizou a auditoria independente planilha atestada por seu Departamento de Recursos
Humanos, indicando os profissionais alocados ao projeto, suas fungdes (diretores, gerentes,
responsaveis, encarregados, técnicos e diversos) e periodos, dados estes a serem comprovados
por meio dos Relatdrios Semestrais atestados pelo cliente da obra. Ressalta-se que auditoria



independente ndo teve acesso as informacg6es salariais individualizadas, limitando-se aos
valores mensais consolidados por cargo, conforme quadro elaborado pela COI anexado ao
relatério.

Com base nas listagens detalhadas de méo de obra expatriada apresentadas, a partir do 7°
relatdrio de verificacdo da Auditoria Independente, identificou-se 89 profissionais brasileiros
que em algum momento atuaram no projeto, sendo 5 diretores de contrato, 19 gerentes, 30
responsaveis, 12 encarregados, 6 engenheiros, 10 técnicos e 1 um profissional de cada uma
das seguintes areas: administrador, advogado, analista financeiro, economista, publicitério,
seguranca industrial e operador de grua.

Nos relatorios apresentados por Cuba, identificou-se a participacdo de 131 profissionais no
Projeto nos cargos supramencionados, em quantitativo varidvel, conforme o periodo
reportado, sendo 44 de origem em outros paises (Peru, Equador, Colémbia, Venezuela, Chile,
Angola, Bolivia, Argentina). Observa-se que, nos relatérios de verificacdo 5 e 6 da auditoria
independente, foi apontada diferenca a maior entre a relacdo enviada pelo Departamento
Pessoal da COIl comparado com o efetivo atestado pela ZDIM (3 e 4 profissionais,
respectivamente) que faziam parte da direcdo da obra, acarretando na modificacdo do
procedimento.

O Quadro anexo ao Relatorio de verificagdo 12 informava o montante acumulado da méo de
obra expatriada, até o final do projeto, de US$ “Informacées suprimidas por solicitagdo da
Unidade Examinada, em fungéo de sigilo, na forma do art. 155, 8 1°, da Lei n° 6.404/76 e art.
169 da Lei n° 11.101/2005”. Segundo a Nota AEX n° 2015/0136, tendo em vista 0s
expressivos valores apresentados, foi solicitada & auditoria independente a realizacdo de
procedimentos adicionais para confirmacdo do pagamento da mao de obra expatriada para o
projeto.

Os testes demandados foram aplicados a 64 profissionais que atuaram no periodo de margo
de 2012 a agosto de 2014, embora o Quadro da COI indique pagamentos de novembro de
2007 a agosto de 2014. Constatou-se a conformidade na verificacdo (1) do passaporte
brasileiro, (2) do visto de trabalho em Cuba, (3) do registro na previdéncia social, (4) da
atuacdo dos profissionais conforme registro em livro especifico, (5) dos contratos de trabalho,
(6) das folhas de ponto nos casos aplicaveis, e (7) dos documentos de transferéncias bancarias
dos pagamentos.

Na aplicagéo destes procedimentos foi identificada pela auditoria independente duas formas
de pagamento a estes profissionais, sendo 20 em moeda nacional no territério brasileiro (COI
Sucursal) e 44, por opcdo, em moeda estrangeira (COI Overseas), sendo estas modalidades
previstas na legislacéo (i - “transferéncia do trabalhador”, prevista do artigo 2° ao 11 da Lei
n°7.064/82; e ii - “contratagdo direta por empresa estrangeira”, prevista do artigo 12 ao 20 da
mesma lei). Segundo Nota AEX n° 2015/0136, embora ambos sejam regimes admitidos
legalmente, somente o primeiro caso foi considerado elegivel ao financiamento pelo juridico
do BNDES.



A auditoria independente realizou, portanto, o confronto da folha de pagamento da COI
Sucursal no periodo de novembro de 2010 a fevereiro de 2015 (25 profissionais) com a
listagem apresentada & época dos relatérios e identificou 10 profissionais reportados pela COI
que ndo estavam incluidos em determinadas folhas de pagamento mensais e 06 profissionais
incluidos em determinadas folhas de pagamento mensais que ndo tinham sido reportados pela
COI. Segundo a auditoria independente, com base em explicacGes fornecidas pela COl, foram
consideradas como corretas as informac6es constantes das folhas de pagamento.

Portanto, com base nas folhas de pagamento mensais, a auditoria independente comprovou
em torno de US$ “Informacgées suprimidas por solicitagdo da Unidade Examinada, em
funcdo de sigilo, na forma do art. 155, § 1° da Lei n° 6.404/76 e art. 169 da Lei n°
11.101/2005” pago a “Informagées suprimidas por solicitagdo da Unidade Examinada, em
funcdo de sigilo, na forma do art. 155, § 1° da Lei n° 6.404/76 e art. 169 da Lei n°
11.101/2005”, valor este inferior aos US$ “Informacées suprimidas por solicitagdo da
Unidade Examinada, em fungéo de sigilo, na forma do art. 155, 8 1°, da Lei n° 6.404/76 e art.
169 da Lei n® 11.101/2005 ” apresentados pela exportadora para justificar os gastos com o
projeto.

Os gastos inelegiveis apontados no Gltimo relatério de verificacdo, além de contemplarem os
US$ 87,8 milhdes de pagamento de folha, foram acrescidos de US$ 1,5 milhdo em bens que
ndo atenderam ao indice minimo de nacionalizacdo exigido pelo BNDES e US$ 1,5 milhdo
de despesas com viagem, pelo fato do exportador ndo conseguir comprovar a vinculagdo ao
Projeto ou ndo apresentar a documentacao comprobatoria.

Considerando que o BNDES financiou 85% dos gastos elegiveis, os US$ 87,8 milhdes em
gastos inelegiveis de pessoal representariam o ressarcimento de US$ 75,8 milhdes. Contudo,
durante o processo de discussdo sobre o reembolso dos valores inelegiveis, a COl apresentou
novas faturas com conteudo nacional elegivel no montante de US$ 17,7 milhGes, o que
equivale a US$ 15 milhdes em financiamento. Com isso, 0 BNDES solicitou o ressarcimento
de US$ 60,8.

Para o ressarcimento do valor acima indicado, a Diretoria autorizou a celebracdo de um
Contrato de Cessdo Parcial de Crédito com a COI (Decisdo de Diretoria n°® 164/2016, de
29/03/2016), prevendo o pagamento a vista. Contudo, diante da alegacdo da COI sobre a
impossibilidade de pagamento a vista em raz&o das dificuldades financeiras enfrentadas pelo
grupo Odebrecht em 2016, a Diretoria autorizou o aditamento do contrato (Decisédo de
Diretoria n° 487/2016, de 25/07/2016), viabilizando a devolucéo dos valores mediante cinco
cessdes. Segundo o banco, as cinco cessdes de crédito foram liquidadas entre agosto de 2016
e 2017,

Sobre os gastos com mao de obra expatriada, vale criticar o entendimento do BNDES de que,
em que pese considerar tais gastos inelegiveis, admitiu o financiamento do BDI incidente
sobre esses valores.

% Nota AEX 2019/0036, de 02/04/2019.



Adicionalmente, em razao de atrasos na entrega de relatérios de verificacdo sobre a questao
da mdo de obra expatriada, 0 BNDES ndo desembolsou todos 0s recursos previstos para a 52
tranche. Segundo a Nota AEX n° 2019/0036, de 02/04/2019, foram retidos US$ 40,8 milhdes
durante a anélise sobre a elegibilidade dos gastos de pessoal. Apos as analises, 0 prazo para
utilizacdo desses valores j& havia se encerrado (junho de 2015), inviabilizando novos
desembolsos.

Vale mencionar ainda que a negociacdo para a restituicdo dos valores ao BNDES foi
complexa, uma vez que envolveu a redugdo de valores dos contratos de colaboragéo
financeira, impactando a equalizacao e o prémio de seguros. Segundo o banco, estas alteraces
foram apreciadas e autorizadas pelas instancias competentes.

Em testes complementares realizados pela equipe de auditoria da CGU, verificou-se, ainda, a
incompatibilidade entre as informacdes disponibilizadas pela COI e aquelas registradas no
Cadastro Nacional de Informacbes Sociais — CNIS, que consolida as informacGes da
Seguridade Social, incluindo os vinculos empregaticios. As andlises apontam para
intermiténcias nos periodos de vinculo para quinze profissionais elencados pela COI Sucursal,
indicando que, apesar da cobranca, estes profissionais podem ndo ter efetivamente atuado no
projeto em questdo nos respectivos periodos®.

Com base nos achados da auditoria independente quanto (i) a diferenca no gquantitativo de
pessoal informado pela COI quando comparado a listagem atestada por Cuba, (ii) a listagem
de profissionais ndo incluidos na folha de pagamento, (iii) ao pagamento dos profissionais em
moeda estrangeira no exterior e (iv) a incompatibilidade das informacdes fornecidas ao CNIS
e as relacBes de profissionais alocados ao projeto, verifica-se a fragilidade na metodologia de
acompanhamento dos gastos com a médo de obra expatriada por parte do BNDES.

Sobre o tema, a Nota AEX n° 2019/0036 acrescenta que a norma aprovada em 2015 — para
novas operagoes — aprimorou os procedimentos a serem aplicados pelas empresas de auditoria
visando a aperfeicoar a qualidade das informacgdes, como, por exemplo, a verificacdo da
compatibilidade entre totalidade das despesas com a mao de obra expatriada registradas na (i)
relacdo mensal emitida pelo departamento de recursos humanos do exportador, relacionando
0 cargo e o custo de cada profissional; (ii) relacdo constante no informe de avanco fisico do
empreendimento, aceito pelo Importador; e (iii) Relagdo Anual de Informacbes Sociais
(RAIS).

Ainda, cabe registro de que, do montante pago a titulo de mdo de obra expatriada, estdo
incluidos US$ “Informacoes suprimidas por solicita¢do da Unidade Examinada, em fun¢do
de sigilo, na forma do art. 155, § 1° da Lei n° 6.404/76 e art. 169 da Lei n°® 11.101/2005”
referentes a Participacdo nos Lucros e Resultados — PLR dos funcionarios que atuaram no

100 A Nota AEX n° 2016/005, de 8/01/2016, esclarece ndo ter informagcdes a respeito das folhas de pagamento,
além daquelas prestadas pela Auditoria Independente. Contudo, considerando a indisponibilidade dos
documentos de contratacdo pela COI dos profissionais que atuaram no projeto, nao foi registrado apontamento
de auditoria.



projeto, elencado como item financiavel no ambito do Produto BNDES Exim Pds-Embarque,
conforme Nota AEX n° 2016/005.

Em sede de manifestacdo ao Relatério Preliminar, o banco traz informagdes buscando
esclarecer a diferenca entre finalidade e externalidade das exportagdes, com argumentos que
justificam o carater indireto da Ultima, os trabalhos desenvolvidos para analisar as formas de
expatriacdo existentes, aquelas admitidas como elegiveis ao financiamento publico e os
controles para a avaliagdo da elegibilidade; firma seu entendimento sobre a regularidade da
incidéncia do BDI em valores ndo elegiveis e a regularidade da aplicacdo dos recursos
concedidos ao pagamento de bénus aos funcionarios da empresa exportadora. Salienta em sua
narrativa, a necessidade de cautela com as recomendacdes eventualmente propostas, visando
a nao criar situacbes que, por demais restritivas, se materializariam como desvantagem
competitiva aos exportadores brasileiros.

De todo o exposto, entende-se que 0s esclarecimentos sobre as atualizagdes normativas e
procedimentais sdo oportunos, mas cabe analisar a argumentacdo quanto ao BDI e ao
financiamento de bonus.

Quanto ao primeiro, entende-se que dada a inelegibilidade do gasto, os gastos de BDI
apurados com base nessas despesas igualmente se tornariam inelegiveis. Pensamento diverso
admite o financiamento de um item acessorio mesmo quando declarada a inelegibilidade do
principal.

No que tange ao financiamento de bdnus, entende-se que 0s argumentos apresentados pelo
banco esclarecem a diferenca entre objeto do financiamento e exportagdes brasileiras.
Entretanto, ndo é demais destacar que esta rubrica constou de relagdo de itens considerados
como elegiveis pelo BNDES no projeto em anélise e ndo foi fruto da apuragdo do resultado
da exportadora que pode ter sido influenciado pelo financiamento do banco.

Assim, considerando que a aplicacdo pelo exportador brasileiro, ap6s a apuracao do resultado
de suas operacdes de parte dos recursos no pagamento de bénus, é diferente da concessao de
financiamento publico para o pagamento desse bdnus. Por esta razéo, entende-se que cabe ao
banco avaliar a pertinéncia da manutencdo do financiamento de lucros ou resultados e seus
desdobramentos como gastos elegiveis, uma vez que tais valores ndo representam em si uma
rubrica de gastos, mas sim o resultado do encontro de receitas e despesas operacionais
associadas ao projeto.

Manifestacdo da Unidade Examinada

Em resposta ao Oficio n® 452/2020/CGFIN/DAE/SFC/CGU, de 9/01/2020, que encaminhou
0 Relatdrio Preliminar para apreciacdo pelo BNDES, o banco se manifestou por meio da Nota
Al n°2020/13, de 30/04/2020, abaixo reproduzida:

[.-]

Inicialmente, ha que se considerar novamente a dicotomia entre finalidade e
externalidade. Em primeiro lugar, a finalidade do apoio esta restrita a exportagao,
ou seja, restringe-se a comercializacdo de bens e servigos brasileiros no exterior e
insercdo das empresas brasileiras de forma equiparavel aos seus concorrentes no



mercado externo. Em segundo lugar esta a ampliacdo da efetividade do apoio, por
meio da entrada de divisas e geracdo de emprego e renda. Nesse sentido, soma-se 0
efeito indireto do financiamento sobre a aquisicdo de bens e servicos de outras
empresas nacionais e a incorporacdo de méo de obra brasileira; ou seja, geracéo de
externalidades positivas. A adocdo de uma politica de elegibilidade dos bens e
servicos exportados permite ao BNDES otimizar os resultados de politicas publicas
pretendidos, mas ndo se mistura com a finalidade do apoio a comercializagdo de
bens e servigos. No entanto, procedimentos que visem aumentar o segundo néo
podem prejudicar o primeiro, e 0 BNDES trabalha no intuito de equilibrar estas duas
demandas, maximizando o contetido local, mas sem comprometer a competitividade
do exportador no mercado internacional.

O BNDES, em seu papel de executor de politica publica, busca, além da
maximizacdo da entrada de divisas no pais e da insercdo internacional dos
exportadores, aumentar o conteddo nacional apropriado a tal servico, por meio de
regras de origem. O Relatério de Acompanhamento das Exportagdes (RAE), ao
listar os bens e servicos adquiridos no Brasil, permite verificar a agregacdo de bens
e servigos de outras empresas brasileiras, bem como de méo de obra, ao servico de
construgdo exportado. Tal relatério ndo se configura em um documento de
comprovagdo de exportacdo, mas um documento auxiliar. Nele, embora sejam
revistos os documentos que efetivamente comprovam a exportacdo (fatura da
empresa exportadora, RC e outros), sdo também analisados os documentos de
aquisicéo de insumos de terceiros e reportadas informacdes de mao de obra e visitas
a obra. Dai sua importancia para verificacdo da efetividade do apoio a exportagao.
Feita essa reflexdo, cabe sempre reiterar que todos os desembolsos foram efetuados
regularmente, apds a apresentacdo dos documentos que comprovam as exportacées
para o0 projeto. Fundamental ressaltar, ainda, que o processo de acompanhamento
das exportacdes, por meio do RAE, ao contrario do mencionado, demonstrou-se
eficiente no sentido de apontar a necessidade de aprofundamento da anélise do
indice de nacionalizagdo da méo de obra. Este aprofundamento revelou que os
gastos incorridos néo se encaixavam nos critérios de elegibilidade adotados.
Deve-se ter o cuidado de observar que, como mencionado na Nota AEX 2015/0136,
h& mais de uma forma regular de expatriacdo, segundo a legislacdo brasileira. O
tema foi levantado durante o aprofundamento da analise dos valores de méo de obra,
onde deparou-se, pela primeira vez, com uma politica de expatriagao de funcionarios
diferente da modalidade de “transferéncia do trabalhador”. Tal modalidade, de
“contratacdo direta por empresa estrangeira” caracteriza-se pela contratacdo direta
do trabalhador brasileiro por empresa estrangeira, no caso a COI Overseas, com sede
nas Ilhas Virgens Britanicas. Tendo em vista se tratar de outra modalidade de
contratacéo, foi solicitado parecer da Area Juridica do BNDES, que entendeu que,
pelo fato de os funcionarios brasileiros estarem vinculados a empresa no exterior,
0s gastos ndo seriam elegiveis ao financiamento. Convém lembrar que discussdes
sobre elegibilidade do apoio estdo presentes também no ambito de operagBes
domesticas, onde, frequentemente, ha valores devolvidos/glosados apds seu
desembolso. Sendo assim, de forma conservadora, imediatamente iniciou-se a
negociacdo com a COIl para a devolugdo dos valores desembolsados, o que
efetivamente ocorreu.

E relevante mencionar que este foi o primeiro caso em que se identificou esta
estrutura de contratacdo nas operacGes apoiadas. A abertura de informagdes de
mao de obra envolveu a conferéncia de contratos e carteiras de trabalho dos
funcionarios, bem como das informagdes da folha de pagamento e mesmo das
movimentacdes bancarias de pagamento destes colaboradores. Este trabalho
permitiu ao BNDES entender novas formas legais de contratacdo e de lancamento
dos custos com mdo de obra em contratos internacionais. Uma vez que a



modalidade de “contratagdo direta por empresa estrangeira’ ndo era prevista pelo
BNDES como uma das formas de expatriacao elegiveis ao financiamento, 0 BNDES
optou, conservadoramente, pela devolucao dos valores correspondentes aos gastos
com este tipo de contrato.

Com efeito, a partir desse momento, tornou-se, também, fundamental deixar
cristalino aos exportadores quais modalidades de expatriacéo serdo elegiveis ao
apoio. Naturalmente, no espirito de constante aprimoramento das normas e
procedimentos do BNDES, durante a reviséo que culminou na edi¢cdo de novas
Normas Operacionais do P6s-Embarque, em 2015, foram incorporados maiores
controles sobre os valores declarados de méo de obra, de forma a garantir melhor
controle da elegibilidade desse item.

De acordo com as Normas Operacionais aprovadas em 2015 para o produto, em seu
Capitulo V, foram definidas novas disposicdes aplicaveis as Empresas de
Consultoria Independente. A empresa deverd avaliar um conjunto maior de
documentos, verificando a compatibilidade das despesas elencadas (i) na relacéo de
mé&o de obra expatriada declarada pelo exportador; (ii) na relacdo de mdo de obra
constante no informe de avancgo-fisico financeiro chancelado pelo importador; (iii)
no diério de obra, time-sheet ou documento de obra assemelhado; (iv) na carteira de
trabalho dos empregados expatriados; e (v) na Relagdo Anual de Informagdes
Sociais (RAIS). Com isso, 0 BNDES acredita que terd uma maior rastreabilidade
dos gastos referentes a méo de obra ao longo da execugéo do projeto, estimulando a
utilizagdo de trabalhadores brasileiros no regime de “expatria¢do por transferéncia
do trabalhador”. Entretanto, ¢ importante mencionar que, no ambito dos estudos
estabelecidos em Plano de Trabalho acordado com o TCU, estéo sendo revistas as
premissas de elegibilidade dos gastos com mao de obra, isto é, esta sendo avaliado
se a contratacdo de funcionarios brasileiros, por filial estrangeira de empresa
nacional (a expatriacdo direta por empresa estrangeira) atingiria ou ndo os niveis
minimos de retorno pra a sociedade brasileira que sdo pretendidos pelo BNDES
quando da andlise da operagdo. Mais uma vez, no espirito de constante
aprimoramento, o0 BNDES esta estudando a matéria e comparando com a pratica
internacional, de forma que os exportadores brasileiros ndo sejam prejudicados
frente a concorréncia internacional, mas sem perder de vista o principio de
economicidade preconizados pela Constituicdo Federal.

Nesse contexto, o BNDES continua analisando as exigéncias a respeito da
elegibilidade da méo de obra a ser incorporada nas exporta¢des apoiadas, uma vez
que existe outras formas legais e meritorias de expatriacdo. Por exemplo, exigéncias
que se fazem efetivas quando a economia esti aquecida podem ndo ser as mais
adequadas em momentos de recessao, e as hormas que envolvem as operac¢des do
banco, em que pese a finalidade seja sempre a mesma, devem buscar a maximizacao
dos seus impactos e resultados.

Cabe ainda reiterar que o BNDES entende que os valores de BDI, em que pese serem
apresentados no orcamento na forma de percentual, representam valores de
orcamento de exportacao elegiveis, segundo os critérios da Instituigdo. Portanto, nao
cabe uma discussdo de que o percentual de BDI calculado deva ser aplicado sobre
valores ndo elegiveis, perfazendo uma “parcela ndo elegivel”. Os gastos vedados ao
financiamento, segundo 0s normativos internos, sdo os gastos locais e de terceiros
paises, 0 que ndo se aplica aos beneficios e despesas indiretas do projeto. Novamente
deve-se repensar se recomendacBes neste sentido ndo colocardo as empresas
brasileiras em posi¢do ainda pior de competitividade, uma vez que ademais da
auséncia de limitacBes desta natureza seus concorrentes possuem vantagens
logisticas e tributarias, e de forma geral contam com financiamento de parte dos
gastos locais e de terceiros paises.



Finalmente, cabe, mais uma vez, mencionar que néo se deve confundir o objeto do
financiamento (exportacdes brasileiras) com a destinacdo dada pela construtora aos
recursos recebidos (pagamento da PLR). E importante diferenciar que o BNDES
ndo financiou a Participacdo nos Lucros e Resultados dos funcionérios, e sim as
exportacdes brasileiras do Projeto. Tal qual previsto na legislacdo brasileira e nos
normativos do BNDES, eventual duplicidade de financiamento s6 poderia ocorrer
na hipotese de desembolsos repetidos para a mesma fatura de exportagdo. Cabe
ressaltar, ainda, que ndo ha razdes para que o BNDES restrinja a distribuicdo de
resultados aos trabalhadores nas obras apoiadas, ja que tal agdo somente prejudicaria
o trabalhador brasileiro. Ndo ha limitacdo a salarios e bonus a serem pagos aos
trabalhadores brasileiros, desde que sejam efetivamente pagos. Ressalta-se que €é
obrigacdo da empresa exportadora o fornecimento de informacBes idoneas ao
BNDES e a qualquer érgao do governo.

Andlise do Controle Interno

O BNDES reitera a finalidade do programa EXIM de insercao internacional de empresas
brasileiras com o efeito de entrada de divisas no pais versus o objetivo acessorio de
movimentacdo do mercado interno e utilizacdo de méo de obra brasileira e, por conseguinte,
geracdo de empregos e renda no pais, alertando para necessidade de equilibrio entre as duas
demandas para que o exportador nacional ndo seja prejudicado em sua competitividade.

Na sequéncia, informa que busca aumentar o contetdo nacional apropriado a tal servico por
meio de regras de origem, e que o Relatério de Acompanhamento das Exportacdes,
documento auxiliar aqueles que comprovam a exportacdo (como a fatura da empresa
exportadora, RC e outros), é um importante instrumento para verificacdo da efetividade do
apoio.

Conforme o proprio banco afirma, a modalidade de “contratacdo direta por empresa
estrangeira” ndo era prevista pelo BNDES como uma das formas de expatriacao elegiveis ao
financiamento, havendo uma clausula contratual que condicionava a utilizacdo das parcelas
de crédito a observancia dos critérios de elegibilidade em relagio a todos bens e servigos. 1%

Desta forma, o fato de os desembolsos terem sido precedidos da apresentacdo dos
documentos que comprovam as exportacGes para o projeto seria um indicativo de que estes
sdo suficientes para atender o objetivo principal do programa, mas ndo garante a sua
efetividade.

No tocante ao processo de acompanhamento das exportacbes por meio do RAE ter se
demonstrado eficiente ao apontar a necessidade de aprofundamento da analise do indice de
nacionalizagdo da mao de obra, ressalta-se que somente em 2015 foi identificada esta forma
de contratagdo, em que pese a efetivacdo de 140 operacOes de exportacdo de servicos.
Salienta-se, conforme ja registrado no fato, que o BNDES adotou as providéncias cabiveis
para ressarcimento das despesas néo elegiveis.

E finalmente, sdo meritdrios os estudos realizados pelo BNDES, visando ao aperfeicoamento
do programa, avaliando o aceite de novas formas de expatriacdo de méo de obra e de itens
financiaveis, tomando como paradigma, inclusive, as praticas no exterior. Entretanto, ainda

101 Contrato 5° tranche, clausula 4.1.2 constitui condicdo para utilizacdo das parcelas de crédito a observancia:
[...] m- dos critérios de elegibilidade em relacéo a todos bens e servigos.



que o aumento da competitividade de empresas brasileiras no mercado externo seja a
finalidade do programa, deve ser mantido o equilibrio entre as condi¢bes favoraveis ao
exportador, a cadeia de fornecedores nacionais e a utilizacdo de mao de obra brasileira paga
em territdrio nacional, ainda que a externalidade ndo seja o objetivo central do programa,
considerando o preco que o pais esta disposto a pagar por este apoio, que inclui a
possibilidade de equalizacdo, de prazos estendidos para reembolso, fundo garantidor (ainda
que o prémio possa estar embutido no financiamento) e o risco pais onde estes
empreendimentos serdo realizados.

Recomendacdes:

Recomendacdo 1: Revisar a metodologia de acompanhamento da execucdo de projetos
beneficiarios de operacdes de crédito que garantam a avaliacdo da regularidade de aplicacédo
de recursos, de forma a mitigar o risco de desvio de finalidade.

2.1.8. Prazo para amortiza¢cdo do financiamento acima do previsto nos normativos
internos do BNDES.

Fato

O prazo de financiamento para o projeto da ampliacdo e modernizacdo do Porto de Mariel foi
de 25 anos, com quatro anos e meio de caréncia, tendo em vista o pedido da COI para
alongamento do prazo de pagamento, requerido inicialmente no projeto da Autopista
Nacional, conforme Carta APERJ — 156/08, de 04/06/2008, encaminhada ao BNDES.
Contudo, o documento néo indica os fundamentos que justificavam tal medida.

O pedido foi inicialmente analisado pelo BNDES na Instrucdo AP/DEPRI 244/08, de
07/07/2008, que considerou a necessidade de avaliagdo pela éarea operacional
(AEX/DECEX2) das razdes para a concessdo do prazo de 25 anos para a amortizagdo do
financiamento e posterior apreciacdo pela Diretoria do BNDES.

A IP AEX/DECEX2 n° 165/2008, de 02/10/2008, evidencia que a Diretoria do BNDES teve
conhecimento e aprovou'® a proposta de financiamento para a construcdo da Autopista, nos
moldes do pleito da COI, mediante a extensdo do prazo para 25 anos, embora 0 RGO vigente
ao tempo da contratacdo determinasse o prazo maximo de financiamento de 20 anos.

Diante do exposto, observa-se que a Diretoria concedeu excepcionalidade nos prazos de
financiamento das operacOes de crédito firmadas com Cuba, afastando a regra geral prevista
no RGO do banco.

Merece registro que o Cofig aprovou as condigdes da operacdo na 50?2 reunido ordinéria,
realizada em 24/09/2008. A Camara de Comércio Exterior — Camex também referendou o
financiamento na L1X reunifo, realizada em 28/08/2008. E importante mencionar que ambos

102 Deciséo da Diretoria n® 850/2008, em 07/10/2008.



os colegiados sdo instancias vinculadas ao Conselho de Governo e que a Camex tem por
objetivo a formulacdo, a adocdo, a implementagdo e a coordenacgéo de politicas e atividades
relativas ao comércio exterior de bens e servicos.

A manifestacdo apresentada pelo BNDES!®® fundamenta-se no fato de que a Diretoria teria
alcada tanto para a aprovacao dos financiamentos quanto para a alteragcdo do RGO, de modo
que o colegiado teria competéncia para aprovar excepcionalidades aos normativos vigentes
no banco. Contudo, ainda que no RGO seja conferido a Diretoria competéncia para
modificagdo dos prazos das operagdes, explicita que a decisdo ndo implique na alteracéo das
Politicas Operacionais vigentes e demais orientacdes.

Anota-se que, na abertura da linha de crédito para Cuba'®, aplicavel as quatro primeiras
tranches de Mariel, é prevista a aprovacao de cada projeto pela Diretoria, com possibilidade
de prazos superiores a 10 anos em funcéo de suas especificidades.

Ressalta-se, entretanto, que a equipe técnica do banco, responsdvel pela fase de
enguadramento de cada etapa do projeto, indica o prazo de 12 anos de acordo com o limite
estabelecido nas Politicas Operacionais'® das operacdes exim pds embarque, ou seja, mais
restritivo do que os 20 anos disposto no RGO.

Ja nos Relatorios de Anélise da equipe responsavel pela concessdo, o prazo pleiteado é
justificado pela longa duracdo do projeto e sua maturacdo, nao trazendo elementos objetivos
que respaldem o entendimento. Alertam para o prazo ser superior ao praticado (e ao disposto
na PO), e relatam inclusive, a auséncia de estudo contundente de viabilidade.

Em que pesem os riscos relatados, o Relatério de Analise propde a aprovacgdo da concessdo
nas condicdes pleiteadas, considerando somente o objetivo da linha, e que a totalidade dos
recursos empregados estdo segurados do risco de inadimpléncia. Desta forma, a Diretoria
deliberou por aprovar as cinco tranches de Mariel consentindo com o prazo de 25 anos,
superior aos normativos do banco. As atas trazem explicito a adocdo de excepcionalidades,
reproduzindo o texto contido no Relatério de Analise, enquanto a Decisdo de Diretoria
informa somente as condic¢Oes aprovadas para a Operagéo.

Ressalta-se, por fim, que o fato do Cofig e da Camex terem enquadrado a operagdo com prazo
de 25 anos deve ser utilizado com cautelas, uma vez que, em primeiro lugar, suas
competéncias estdo relacionadas a equalizacao e seguro, e que, em segundo lugar, a Nota AEX
2019/0018, esclarece que 0 BNDES, ainda que se relacione com essas instancias no fluxo de
execucao da politica publica de apoio as exportacGes, possui autonomia e independéncia no
processo de analise e defini¢do das condicdes do financiamento, de forma que as decisdes da
Camex e do Cofig ndo o vinculam.

108 resposta a SA201504305/21, cuja manifestacdo e respectiva analise efetuada encontram-se integralmente
disponiveis no anexo a este Relatdrio.

104 Decisdo de Diretoria 0850/2008.

105 art. 25 da Circular 176 de 12/09/2002 sendo ampliado o prazo para até 15 anos pela Decisdo de Diretoria
408/2015, 21/07/2015.



Por fim, em manifestacdo complementar a este Relatério, 0 BNDES reitera 0s argumentos
anteriormente apresentados, registrando que, em seu entendimento, a aprovacdo da
excepcionalidade pela Diretoria seria suficiente para mitigar eventuais apontamentos de
inconformidade. Acrescenta que a redacdo atual do RGO exige que as decises dos gestores
sejam baseadas em justificativas técnicas e amoldem-se as politicas operacionais vigentes,
ressaltando a declaracdo de que a concesséo de excepcionalidades deve ser aprovada pela
Diretoria. Nesses termos, conclui que os procedimentos adotados pelo banco estédo ajustados
com os apontamentos propostos por este Orgdo de Controle Interno.

Manifestacdo da Unidade Examinada

Em resposta a SA201504305/21 que encaminhou o fato para apreciacdo pelo BNDES, o banco
se manifestou por meio da Nota AEX 2019/ 0041, de 15/04/2019, abaixo reproduzida:

(...) E fundamental ter-se em mente que tanto a aprovacdo do RGO como a proposta
de financiamento em tela séo atos da al¢ada do mesmo 6rgéo, qual seja a Diretoria
do BNDES. Nesse passo, a manifestacdo desse 6rgao decisorio de forma diversa do
previsto em norma anteriormente por ele mesmo editada constitui decisdo
especifica, destinada ao caso concreto e, portanto, excepcional a regra geral.

De toda sorte, apds a aprovagdo constante da Decisdo n° Dir 850/2002, com o intuito
de evitar qualquer tipo de ddvidas que a questdo pudesse suscitar, a exce¢ao a regra
geral do RGO passou a ser expressamente mencionada, conforme pode se
depreender dos relatérios de analise posteriores relativos as demais quatro tranches
do financiamento destinado ao Porto de Mariel.

Em resposta ao Oficio n® 452/2020/CGFIN/DAE/SFC/CGU, de 9/01/2020 que encaminhou
o0 Relatdrio Preliminar para apreciacéo pelo BNDES, o banco se manifestou por meio da Nota
Al n°®2020/13, de 30/04/2020, abaixo reproduzida:

[-]
Em primeiro lugar, reitera-se que cada um dos integrantes do sistema publico de
apoio as exportacdes desempenha um papel especifico e conta com instancias
analiticas e decisorias totalmente independentes. Portanto, a excepcionalidade
relativa a aprovacédo de prazo mais longo de amortizagdo foi devidamente apreciada
e aprovada pelo Cofig e pela Camex previamente ao financiamento, de modo que
esse elemento foi levado em conta em sua andlise e na precificacdo dos riscos
incorridos.
Adicionalmente, em se tratando de uma variavel imprescindivel tanto para a
precificacdo do prémio de seguro, quanto para a definicdo do spread de equalizacéo,
ndo ha como dissociar tal pardmetro — prazo da operacdo — das condicGes aprovadas
para o financiamento.
Vale destacar novamente o parecer da equipe técnica do TCU no TC 034.365/2014,
que reconheceu que o apoio publico deve ser avaliado sob 6tica de sistema e que a
aprovacdo da garantia é o fator decisivo para a analise bancaria (grifos no original):
71.Ao mesmo tempo, essa condicdo revela que a efetiva gestdo de risco das
operacdes objeto da presente auditoria ndo esta localizada no BNDES, mas sim
na Secretaria de Assuntos Internacionais - SAIN do Ministério da Fazenda, por
meio, especialmente, da Camara de Comércio Exterior - CAMEX, do Comité de
Financiamento e Garantia da Exportacfes - COFIG e da Seguradora Brasileira



de Crédito a Exportacdo S.A. - SBCE (substituida pela Agéncia Brasileira
Gestora de Fundos Garantidores e Garantias S.A. - ABGF, em 1/7/2014),
empresa contratada para a prestacdo de servicos relacionados ao SCE,
notadamente a precificagdo dos riscos comerciais, politicos e extraordinarios das
operacOes objeto de pleito dessa garantia pablica.
72.Tal circunstancia revela que o eixo decisério da aprovacao dessas operacdes
acaba se deslocando, de forma preponderante, do BNDES para as instancias
acima relacionadas, uma vez que o critério do risco de crédito é o mais
importante nesse tipo de operacdo, conforme se constata da analise das
operacOes objeto da amostra selecionada.
75.Ja que a estrutura do risco de crédito das operacdes, objeto da presente
auditoria, encontra-se em sua quase totalidade atrelada a Unido, por meio do
SCE/FGE, a atuacdo do BNDES, no que tange a deliberacdo acerca das
operacdes por seu Comité de Enquadramento de Crédito (CEC), resta bastante
reduzida, cingindo-se, de maneira geral, a indicar a rentabilidade minima
requerida na operagdo, consoante os normativos do banco (exemplo a peca 140,
p. 42).
76.Depreende-se, portanto, que a assungéo do risco de crédito é o critério
mais relevante no contexto dessas operacfes, o que implica,
necessariamente, que a decisdo acerca da concessdo das garantias do
SCE/FGE obedeca a uma ldgica de comércio exterior interministerial,
consubstanciada nas insténcias de anélise e aprovacdo da SAIN/MF, da
CAMEX, do COFIG e da SBCE (atual ABGF).(grifos no original)

Os principais obstaculos para a aprovacéo do financiamento com prazo de 25 anos,

superior ao padrdo para operacfes dessa natureza, envolvem avaliagdo de risco e
retorno. Conforme previsto em seu Estatuto Social, 0 BNDES é executor da politica
publica. A Unido aprovou o seguro e a equalizacdo para a operacao, inclusive o
prazo pleiteado pelo exportador. Na avaliagdo do BNDES, o prazo solicitado
também estava compativel com o interesse publico e com as condi¢fes da garantia
oferecida. Logo, ndo havia motivos para o BNDES impor obstaculos a politica
publica definida pela Unido.
Nesse sentido, soma-se as razfes ja apresentadas quanto ao tempo de execucdo e de
maturacdo do projeto, a propria aprovagdo pelos demais 6rgdos do prazo solicitado
pelo exportador.
O Registro Geral de Operagdes — RGO ja prevé, apos as alteragdes trazidas pela
Resolu¢do DIR n° 3.604/2020-BNDES, de 21/02/2020, as competéncias da
Diretoria, do Comité de Crédito e Operagdes (CCOp), dos Diretores, do
Superintendente de Area responsavel pela operacdo e do Chefe de Departamento
responsével pela operacdo para decidir sobre as varias matérias l4 discriminadas.
A redacdo do artigo 34 do RGO prevé que as decisdes do CCOp, Diretores,
Superintendentes e Chefes de Departamento tém de ser baseadas em propostas
técnicas fundamentadas e ndo implicar alteracdo das politicas operacionais vigentes
e demais orienta¢Ges emanadas da Diretoria. O seu paragrafo Gnico disciplina que a
excepcionalidade de normativos emanados da Diretoria tera de ser por ela apreciada;
Art. 34 - As decisdes do CCOp, Diretor, Superintendente de Area e Chefe de
Departamento devem ser baseadas em propostas técnicas fundamentadas e nao
implicar alteracdo das politicas operacionais vigentes e demais orientacOes
emanadas da Diretoria.
Paragrafo Gnico. Na hipétese de excepcionalidade ao normativo emanado da
Diretoria, a matéria deverad ser submetida a apreciacdo da prdpria Diretoria,
independentemente da algada prevista neste Regulamento.
Note-se que todas as excepcionalidades aprovadas para a operacdo de Mariel
seguiram essa racionalidade ja que a mesma Diretoria que emanou as normas
especificas aplicaveis a concessao de financiamento decidiu pela nao aplicagdo da
norma geral em certas situacfes. Nesse sentido, anote-se que as atas das reunides de



Diretoria que aprovaram o financiamento as exportacdes destinadas ao Porto de
Mariel, nas quais foram aprovadas as cinco tranches destinadas as exportacdes,
fazem referéncia expressa a excepcionalidade do prazo do financiamento e sua
motivacdo (vide no Anexo V excertos das respectivas atas).

Dessa forma, o BNDES esta totalmente em linha com a CGU no sentido de que
todas as aprovacdes de condi¢des extraordinarias sejam devidamente embasadas em
analises técnicas. Por outro lado, em consonancia com o espirito do paragrafo Unico
do artigo 34 do RGO, em caso de excepcionalidade a normativo emanado pela
Diretoria, 0 encaminhamento mais adequado é submeter a apreciacdo deste mesmo
o6rgdo o pedido de excecdo, assim como foi feito na operacdo objeto da presente
auditoria.

Anélise do Controle Interno

De fato, a Decis@o de Diretoria 0850/2008, quando aprova por unanimidade a abertura da
linha de crédito para Cuba (aplicavel as quatro primeiras tranches de Mariel), determina que
cada projeto seja analisado e submetido a Diretoria para aprovacao e prevé a possibilidade de
negociacdo de prazos superiores a 10 anos, em funcdo de suas especificidades.

Entretanto, ao contrério do prazo de 25 anos solicitado por Cuba, reproduzido nas Consultas

Prévias apresentadas pela COl, a equipe técnica, nas Instru¢cdes AP/DEPRI (244/08; 181/10;
111/11; 145/12; 085/13), submetidas ao Comité de Enquadramento e Crédito para subsidiar
suas decisdes, propde no enquadramento de cada etapa do projeto o prazo méximo de 12 anos
de acordo com o limite estabelecido nas Politicas Operacionais (art. 25 da Circular 176 de
12/09/2002). Posteriormente, por Decisdo de Diretoria 408/2015, 21/07/2015, o prazo na PO
foi alterado para até 15 anos, sendo definido de acordo com as caracteristicas da operacao.
Vale mencionar, ainda, que o prazo estabelecido para operacdes exim pds embarque nas PO
€ mais restritivo do que os 20 anos disposto no RGO (Resolu¢do 1467/2007).

Desta forma, nas trés primeiras tranches a decisdo do CEC explicita o enquadramento com
prazo de 12 anos e na 5% tranche, ainda que o prazo seja de 25 anos, ressalta que este é superior
ao permitido nas PO.

Nas propostas apresentadas pelo DEPRI consta, especificamente para 12 tranche, que a area
operacional avalie as razfes técnicas que justifiguem uma eventual dilatacdo do prazo e
submetam a apreciacédo da Diretoria. Nas demais tranches, o DEPRI menciona o acolhimento
pelo Cofig do prazo de 25 anos e remete a definicdo do prazo a etapa de anélise do pleito pela
equipe da AEX. Ou seja, a equipe de enquadramento alerta que os pleitos continham
condigdes em desacordo com os limites regulamentares.

Na etapa de andlise da concessdo, o relatorio da 12 tranche é omisso quanto ao tema. Nos
demais relatérios, a equipe técnica, de forma sucinta, justifica o prazo pleiteado pela longa
duragéo tanto da execugdo quanto da maturacdo do projeto, mas ndo apresenta dados ou
informacdes que respaldem o entendimento. Alertam para o prazo ser muito superior ao
praticado (e ao disposto na PO), e relatam os riscos, inclusive o de auséncia de estudo
contundente de viabilidade do projeto. Em que pese os riscos relatados, propGe a aprovacao



da concessdo nas condi¢Bes da minuta anexa, considerando somente o atingimento do objetivo
da linha e que a totalidade dos recursos empregados estdo segurados do risco de
inadimpléncia. Desta forma, a Diretoria deliberou por aprovar as cinco tranches de Mariel
consentindo com o prazo de 25 anos, superior aos normativos do banco. As atas trazem
explicita a adogdo de excepcionalidades, reproduzindo o texto contido no Relatdrio de
Analise, enquanto a Decisdo de Diretoria informa somente as condi¢fes aprovadas para a
Operacao.

Embora tanto na PO quanto no RGO, os artigos que estimam os prazos das operagcdes ndo
explicitem a possibilidade de concessdo acima do limite estabelecido, no inc. IV do art. 31 do
RGO ¢ estabelecida a competéncia privativa da Diretoria ou do Presidente para a decisao de
modificacdo dos prazos das opera¢des que ndo implique na alteracdo das PO vigentes e demais
orientagdes emanadas da Diretoria.

Ressalta-se, por fim, que nédo se considerou o fato do Cofig e da Camex terem enquadrado a
operacdo com prazo de 25 anos, uma vez que, em primeiro lugar, suas competéncias estao
relacionadas a equalizacdo e seguro, e que, em segundo lugar, a Nota AEX 2019/0018, ao
defender a possibilidade de o banco ndo observar as condi¢fes de enquadramento proposta
por esses 0rgaos, esclarece que o BNDES, ainda que se relacione com essas instancias no
fluxo de execucdo da politica publica de apoio as exportacdes, possui autonomia e
independéncia no processo de analise e definicdo das condi¢Bes do financiamento, de forma
que as decisdes da Camex e do Cofig ndo o vinculam.

Recomendacdes:

Recomendacdo 1: Aprimorar normativo interno com a finalidade de tornar obrigatoria a rotina
de realizar o registro na decisdo Diretoria das excepcionalidades eventualmente aprovadas,
exigindo que estas sejam acompanhadas da respectiva justificativa técnica que evidencie a
razoabilidade da proposicao.

2.1.9. Incorporacdo do seguro da operacdo (US$ “Informagées suprimidas por solicitagdo
da Unidade Examinada, em funcéo de sigilo, na forma do art. 155, § 1°, da Lei n°® 6.404/76,
art. 169 da Lei n° 11.101/2005 e Lei Complementar n® 105/2001”) ao financiamento
concedido a Republica de Cuba com elevacéo da exposi¢ao da Uniéo.

Fato

Nos termos do item 10.1.3 das Politicas Operacionais do BNDES, a taxa de risco de crédito é
definida pela “Politica de Crédito do BNDES”, conforme a classificacdo de risco do
beneficiario, sendo o percentual aplicavel listado nas Politicas Operacionais, € ndo tem
incidéncia nas operagdes em que esse risco seja assumido pela Unido.

Como disposto na manifestacdo que solicitou informacgdes sobre a operacionalizacdo do



seguro nesta operacdo%, o risco do financiamento é absorvido pelo seguro que estabelece

100% de cobertura de riscos politicos e extraordinérios do valor financiado, cuja concesséo
foi aprovada para cada um dos cinco contratos pelo Conselho de Ministros da Camex e pelo
Comité de Financiamento e Garantia das Exportacdes (Cofig).

Acrescenta-se que, tendo em vista que, no financiamento para a construcdo do Porto, o
devedor € um ente soberano, todos o0s possiveis eventos de inadimplemento se caracterizam
como eventos politicos ou extraordinarios, conforme definido na Lei n°® 6.704/1979 (Seguro
de Crédito a Exportagdo) e no respectivo Decreto n® 3.937/2001, ndo existindo risco comercial
envolvido.

A gestdo dos seguros ficava a cargo da Seguradora Brasileira de Crédito a Exportacdo S.A. -
SBCE, sociedade privada, contratada pela Unido para exercer a atividade operacional
relacionada ao seguro de crédito com lastro no FGE. Em 2013, foi criada a Agéncia Brasileira
Gestora de Fundos Garantidores e Garantias S.A. — ABGF, empresa publica vinculada ao
Ministério da Fazenda a época, que assumiu as atribui¢cées da SBCE no que tange a execucao
dos servicos relacionados ao SCE, ficando, portanto, responsavel pela gestdo dos seguros
contratados pela Uni&o.

Na ocorréncia de um evento politico ou extraordinario de uma operacdo segurada pela Unido,
0 BNDES devera apresentar a SAIN, por intermédio da ABGF, a “Declaragio de Sinistro —
Pedido de Indenizagdo”, sendo o pagamento da indenizacdo pelo FGE efetuado em até 30
dias. A recuperacdo do crédito indenizado, no caso de operacdes cujo tomador é um ente
soberano, é de responsabilidade do COMACE, 6rgéo integrante da estrutura regimental do
antigo Ministério da Fazenda, que tem como atribuicdes, entre outras, definir os parametros e
analisar a renegociacdo de créditos brasileiros, fixar critérios para a concessao de novos
créditos e indicar limites de exposicao por pais e para as obriga¢fes contingentes do Tesouro
Nacional em garantias de crédito a exportacao.

Tendo em vista 0 exposto, tem-se que, em caso de inadimplemento ndo solucionado pela
Republica de Cuba, o seguro do financiamento adotado previu a transferéncia do risco para o
FGE, de modo que seriam impactados a empresa seguradora brasileira e o Fundo de Garantia
as Exportagdes (FGE). Tal medida mitigou os impactos de um evento de inadimpléncia no
BNDES.

Tratando do impacto do risco do pais tomador do crédito na composicéo da taxa de juros,
observa-se sua incidéncia de forma indireta, uma vez que o prémio de seguro foi parcelado e
incorporado ao financiamento. Em outras palavras, o impacto do risco politico do pais se da
na composicdo da taxa de juros que, ap0s considerar o pagamento do prémio de seguro em
conjunto com as parcelas de principal e juros do financiamento, informa para 0 BNDES a taxa
interna de retorno desejada (no caso spread de 1%).

Tal modelo contou com aprovagao na 492 Reunido Ordinaria da Cofig 1%, realizada em 27 de

106 Nota AEX n° 2015/0122, de 4/11/2015.
107 Conforme proposta apresentada ao Cofig, o pagamento do prémio do Seguro de Crédito a Exportacao, foi
feito pelo BNDES observando a periodicidade semestral ao longo do fluxo de pagamento. Tal medida foi adotada



agosto de 2008, admitindo o financiamento do prémio nas mesmas condi¢des em que seria
financiado pelo BNDES, com a diferenca de que neste caso o devedor de prémios de seguro
é 0 banco. O valor do prémio de seguro de cada contrato foi definido pela SBCE.

Acrescenta-se que a proposta de alteracdo da forma de pagamento do prémio do seguro foi
apresentada pelo BNDES nesta reunido. O posicionamento dos representantes da SBCE e da
STN se resumiu (i) a ndo se vislumbrar qualquer impacto no Fundo, uma vez que ndo haveria
risco de o BNDES deixar de efetuar o pagamento do prémio e (ii) que o financiamento do
prémio se desse nas mesmas condi¢Ges em que seria financiado pelo BNDES.

Tal fato toma relevancia uma vez que o financiamento do prémio de seguro admitiu que a
Unido, além de segurar a operacdo de crédito em si, responsabilizou-se pela devolucdo de US$
“Informagoes suprimidas por solicitagdo da Unidade Examinada, em fun¢do de sigilo, na
forma do art. 155, 8 1°, da Lei n® 6.404/76, art. 169 da Lei n°®11.101/2005 e Lei Complementar
n° 105/2001” contratado pelo BNDES em nome de Cuba, em caso de inadimpléncia do
tomador de crédito.

Todavia, compete destacar que, por ocasido da primeira tranche (na mesma ata de aprovacéo),
foi relatado problema entre o pais tomador do empréstimo e uma seguradora japonesa'®®.
Recorde-se que o banco participa desse colegiado como ouvinte e, portanto, tinha
conhecimento de indicativos de risco de crédito na operacao.

Contudo, néo foi identificada mencdo posterior a regularizacdo da situacédo do pais diante da
Seguradora, ndo obstante o destague sobre a necessidade de consulta. Em complemento,
registra-se que o BNDES, no curso dos trabalhos de auditoria, informou ndo ter conhecimento
dos desdobramentos decorrentes dos apontamentos de suspensdo de garantias por parte da
seguradora japonesal®.

Na manifestagdo apresentada'’®, o BNDES afirma que a possibilidade de financiamento do
prémio de seguro estava contemplada na metodologia da OCDE quando o percentual do
prémio é elevado e que esta previsto no modelo adotado pelo SCE, sendo o risco adicional
remunerado por acréscimo correspondente ao valor do prémio.

Os esclarecimentos prestados tomam por base nota técnica atuarial da ABGF de 2017, em que
pese as contratacdes sob analise terem sido efetivadas no periodo de fevereiro de 2009 a maio
de 2013, ndo sendo, portanto, suficientes para evidenciar a aderéncia dos procedimentos

em casos especificos, inclusive quando o prémio for superior a 15% do valor da operacéo, conforme consignado
no item 2.3 na ata.

198 Conforme a mencionada ata: “Decisdo do Cofig: Determinou que a Secretaria-Executiva do Cofig submeta
a operacao a deliberacdo da Camex, em razdo das excepcionalidades de suas condicOes financeiras e,
considerando o relato do representante do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestédo que a Seguradora
Nippon Export and Investment Insurance (NEXI) teria suspendido a emissdo de garantia para as importacées
de Cuba por atrasos nos pagamentos, solicitou a SBCE que efetue consulta aquela Seguradora para embasar a
decisdo do Conselho de Ministros daquela Camara” (grifou-se).

109 Nota AEX n° 2015/0149, de 21/12/2015.

110 Resposta a SA201504305/22, cuja manifestacdo e respectiva andlise efetuada encontram-se integralmente
disponiveis no anexo a este Relatdrio.




adotados ao referencial técnico que embasou, a época, a decisdo de financiamento do prémio.

Sobre o tema, 0 TCU!* aponta duas considerages importantes: (i) a autorizagdo do Cofig a
esta nova modalidade ocorreu sem prévia e adequada avaliacdo dos riscos, em desacordo com
a orientacdo técnica da SBCE, uma vez que, embora outras agéncias de credito a exportacao
(ECA) aceitem o pagamento do prémio durante o periodo do financiamento, estas levam em
consideracao o histérico de pagamento e o nivel de risco do pais e (ii) somente a partir de
maio de 2016, com a publicagdo da Lei n° 13.292/2016, ficou autorizado o pagamento do
prémio de seguro de crédito a exportacdo de forma parcelada.

Portanto, verifica-se que o financiamento do prémio de seguro nas operacgdes de Mariel ndo
estava sustentado por estudo técnico nem continha previsdo nos normativos vigentes a época
da celebracgdo das operacdes de crédito objeto do presente trabalho. Merece ressalva, contudo,
que, ainda que tenha sido proposta do BNDES, a autorizacao para a contratacdo do seguro
nesses moldes era atribuicdo do Cofig.

Salienta-se que, independentemente de eventuais argumentacfes sobre o incremento do
prémio em razdo da elevacdo das taxas de juros pactuadas, as avaliacdes de transferéncia de
risco limitaram-se ao BNDES, garantindo ao banco o retorno dos recursos sob sua gestdo com
0 acréscimo de sua remuneracdo. De modo contrario, 0 FGE somente teria ganho com a
majoracao do prémio de seguro caso a operacao estivesse adimplente.

Em sede de manifestacdo ao Relatério preliminar, 0 BNDES reitera que a analise de risco
considerou 0s normativos vigentes, em especial aqueles emitidos pela Autoridade Monetéaria
para a classificacdo do risco de crédito das operacdes. Destaca que o parcelamento dos
prémios de seguro é praticado de forma ordinaria. Nesses termos, destaca que, uma vez que
a Unido, ap6s sua avaliacdo e precificacdo de risco, declarou a disponibilidade para a sua
mitigacdo mediante a celebracdo de contrato de seguro autbnomo, a classificacdo de risco da
operacao, seguindo as normas aplicaveis a todo o Sistema Financeiro Nacional, passou a ser
a da prépria Unido. Desta forma, o alto risco da concessdo de crédito deixou de ser um
impeditivo a celebracdo da operacéo.

Por fim, cita-se que, considerando as alteracdes nas Resolugdes do BCB!2 que tratam do
pagamento da equalizacdo ndo vincularem mais ao efetivo ingresso de divisas, associado a
ndo declaracdo do vencimento antecipado da divida, o BNDES recebera durante o periodo de
reembolso do crédito a equalizacéo, ou seja, a adimpléncia ou ndo do importador ndo impacta
no resultado do banco que receberd tanto a equalizacdo quanto terd as parcelas do
financiamento cobertas pelo controlador.

Manifestacdo da Unidade Examinada

Em resposta a SA201504305/22 que encaminhou o fato para apreciacéo pelo BNDES, o banco
se manifestou por meio da Nota AEX 2019/45, de 24/04/2019, abaixo reproduzida:

111 Relatorio que apoia 0 Acorddo TCU 1.031/2018 — Plenario.
112 Resolugéo 4.063/2012.



(...) encaminhamos os esclarecimentos a seguir, 0s quais tomaram por base a "Nota
Técnica Atuarial para Seguro de Crédito a Exportacdo para Operagdes com Garantia
da Unido" (NTA) da Agéncia Brasileira Gestora de Fundos Garantidores e Garantias
S.A. (ABGF).113

O prémio de seguro é calculado a partir do modelo de precificacdo Malzkuhn-
Drysdale Package (MD Package), desenvolvido no ambito da Organizacdo para
Cooperagdo e o Desenvolvimento Econdémico (OCDE) com o objetivo de promover
a convergéncia nos precos para a concessdo de créditos para a exportagdo com
respaldo oficial, de médio e longo prazos.*'* A féormula leva em consideracdo os
seguintes fatores: risco pais, de acordo com a classificagdo da OCDE; prazo de
desembolso e de amortizacdo; percentual do risco a ser coberto; mitigadores de risco
passiveis de utilizacdo; etc.

A metodologia acima calcula os prémios considerando o seu pagamento a vista, ou
seja, em parcela Unica, antes da constituicdo do crédito. No entanto, a metodologia
de precificagdo contempla situacbes em que o prémio de risco ndo é pago
integralmente antes do momento em que o crédito é constituido (prémio em risco).
No caso de um cronograma com multiplos desembolsos, a parcela do prémio
proporcional a cada desembolso pode ser paga antes de sua realizagéo, sendo o valor
do prémio a vista atualizado por meio da aplicacéo da taxa basica contratual (prémio
as drawn).

Além disso, a possibilidade de financiamento do prémio de seguro (nos casos em
que o percentual do prémio é elevado) também era contemplada pela metodologia
da OCDE e foi incorporada pela entdo SBCE e posteriormente pela ABGF em seu
modelo de precificacdo da cobertura do seguro de crédito & exportagdo, conforme
descrito em suas Notas Técnicas Atuariais.

Outro ajuste relevante no modelo brasileiro em relacdo ao MD Package envolve o
pagamento das indeniza¢des. No caso do modelo da OCDE, o prémio é calculado
considerando que a indenizag¢do ocorrerda em um Unico pagamento. No entanto, o
FGE usualmente indeniza o segurado conforme o fluxo original do financiamento,
contemplando também os juros estipulados contratualmente. Esse procedimento é
incorporado ao modelo de precificacdo por meio de um fator de ajuste de juros, que
é funcdo da taxa de juros do financiamento.

Nas operagdes do BNDES que contaram com a cobertura do seguro de crédito a
exportacéo e tiveram o prémio de risco financiado, o valor referente ao prémio foi
incorporado ao financiamento (conversao do prémio flat em taxa de juros calculada
no fluxo da amortizagdo) por meio de um acréscimo correspondente na taxa de juros
cobrada do importador (taxa de risco da operacdo). Considerando que, conforme
descrito acima, a taxa de juros do financiamento influencia o calculo do prémio, a
NTA estipula um ajuste adicional, para evitar a ocorréncia de referéncia circular.

A metodologia de precificagdo do prémio de risco, descrita na NTA, portanto,
evidencia que a elevacdo da exposi¢do do FGE ao risco soberano da Republica de
Cuba, em funcdo da incorporacéo do valor do prémio ao financiamento, ndo apenas

BABGF, Nota Técnica Atuarial para Seguro de Crédito a Exportacdo para Operagdes com Garantia da Uni3o.
Fev. 2017. Disponivel em:
http://www.fazenda.gov.br/assuntos/atuacao-internacional/arquivos/sce/nota-tecnica-atuarial-para-seguro-de-
credito-a-exportacao-para-operacoes-com-garantia-da-
uniao/@@download/file/Nota%20T%C3%A9cnica%20Atuarial%20para%20Seguro%20de%20Cr%C3%A9di
10%20%C3%A0%20Exporta%C3%A7%C3%A30%20para%200pera%C3%A7%C3%B5es%20com%20Gara
ntia%20da%20Uni%C3%A30.pdf Acesso em:22/04/2019.

1140 MD Package entrou em vigor em 2011. Trata-se de uma evolugdo do modelo anterior, denominado Knaepen
Package, de 1997.



estava prevista como gerou aumento no valor do prémio proporcional ao risco
adicional coberto.

No que diz respeito ao custo dos financiamentos no ambito do Produto BNDES-
exim Pdés-embarque, vale lembrar que a taxa de juros cobrada do devedor é
composta por um referencial de custo financeiro, acrescido da remuneracdo basica
do BNDES e da taxa de risco da operagdo. Além disso, nos casos que contaram com
recursos do Proex, modalidade Equalizacdo, a taxa de juros é reduzida na mesma
proporcdo de equalizagdo concedida, de forma a manter a rentabilidade constante
do financiamento.

O referencial de custo financeiro das operacoes de P6s-embarque corresponde a taxa
Libor em délar dos Estados Unidos, correspondente ao prazo do financiamento,
limitado ao periodo de 5 anos. [...]

Em conclusdo, conforme apurado a partir da NTA da ABGF, o financiamento do
prémio e inclusdo na cobertura estdo previstos no modelo de precificagdo do SCE,
de maneira que o risco adicional se encontra remunerado por meio de acréscimo
correspondente no valor do prémio. Cabe destacar que estas regras sao externas
ao BNDES e que as condi¢des financeiras ali descritas podem ser acessadas por
outras instituicBes financeiras publicas ou privadas. No que concerne ao
BNDES, as taxas de juros finais dispostas nos portais eletrénicos da instituicdo
incorporam a taxa Libor prevista no contrato de financiamento acrescida, quando
cabivel, dos itens anteriormente mencionados, os quais incluem os prémios pagos
ao SCE. (...)

Em resposta ao Oficio n® 452/2020/CGFIN/DAE/SFC/CGU, de 9/01/2020, que encaminhou
o Relatdrio Preliminar para apreciacdo pelo BNDES, o banco se manifestou por meio da Nota
Al n°2020/13, de 30/04/2020, abaixo reproduzida:

[.-]

E oportuno destacar nos proximos paragrafos o entendimento da Area de Crédito do
BNDES sobre como é avaliado o risco de crédito dos financiamentos do BNDES
com cobertura do seguro de crédito a exportacao.

Primeiramente, como jéa reiterado em algumas oportunidades, destaca-se que o fluxo
interno de andlise do BNDES para a operacdo sob auditoria, e de todas as demais
destinadas a apoiar as exportacdes de bens e servicos, somente se inicia apos a
aprovacao do mérito e definicdo da cobertura e das condi¢es do apoio pelo Cofig
e pela Camex. Portanto, nesses casos, a anélise do risco de crédito do devedor cabe
a estes Ultimos 6rgados e ocorre em fase anterior a aprovagéo do financiamento pelo
BNDES. Na esfera do Banco, a avaliagdo do risco da operacdo deve contemplar as
caracteristicas das garantias providas pelo seguro, que sdo, em Ultima instancia,
fornecidas pela Unido.

Assim, as diretrizes estabelecidas pelo Conselho Monetério Nacional, por meio da
Resolugdo 2.682/1999-CMN, permitem que o BNDES, assim como qualquer
instituicdo financeira integrante do Sistema Financeiro Nacional (SFN), considere a
classificacdo de risco do garantidor na avaliagdo de risco das operac@es. Portanto, é
dado este tratamento as operacfes garantidas pelo FGE, assim como aquelas que
contam com cobertura de outros tipos de garantidores, tais como empresas e
institui¢des financeiras.

Nesse passo, no caso do FGE, seu risco de crédito era equiparado ao da Unido, Unico
acionista do BNDES, no periodo considerado e correspondia ao AA na escala
constante da Resolugdo n° 2.682/1999-CMN. Logo, a avaliacdo de risco dos
devedores de operages com garantia do FGE ndo se fazia necessaria. Tal
procedimento encontra amparo em normativos internos do BNDES e esta em
consonéncia, tanto com a referida norma do CMN, quanto com normas



internacionais como o Acordo de Basiléia.!*> Nesses casos, aplicava-se a abordagem
da substitui¢do do risco de crédito (“credit substitution™) na avaliagdo do risco, em
que o risco associado a operacdo ¢ aquele do garantidor. E importante lembrar,
ainda, que as praticas bancarias do BNDES estdo, ainda, sujeitas a normatizacéo e
auditoria do Banco Central do Brasil.

E importante frisar que o tratamento descrito acima, dispendido a garantia do FGE
é 0 mesmo dado as demais garantias fidejussorias prestadas em outras operacGes
diretas do Sistema BNDES, e refere-se a determinacdo do nivel de risco de
operacOes adimplentes.

No caso de inadimpléncia, o nivel de risco calculado para fins de constituicéo de
provisao para créditos de liquidagdo duvidosa (PCLD) é obtido atribuindo-se o pior
entre o nivel de risco do devedor/garantidor e o nivel de risco determinado pelo
maximo do nimero de dias de inadimpléncia dentro do grupo econémico, conforme
estabelecido na Resolugdo n° 2.682/1999-CMN (salvo em casos especificos
previstos na norma), de acordo com os dias de atraso:

Tabela 2 - Classificacdo de risco por dias de atraso

Dias de atraso Nivel de risco
0 AA

0 A

Entre 15e 30 B

Entre 31 e 60 Cc

Entre 61 e 90 D

Entre 91 e 120 E

Entre 121 e 150 F

Entre 151 e 180 G

Acima de 180 H

Os procedimentos mencionados relativos ao provisionamento vém sendo adotados
por longo periodo, em consonancia com normativos internos e externos, bem como
atestados em relatérios circunstanciados de auditoria externa a respeito da
constituicdo da PCLD da carteira de crédito do BNDES.

Assim, é essencial ndo se perder de vista o papel de cada integrante da politica
publica de apoio as exportagdes. O do BNDES corresponde a entrar com 0S recursos
que viabilizam a exportacdo de bens e servicos de empresas brasileiras e, como
instituicdo financeira, analisar qual risco estaria incorrendo, a fim de preservar a
qualidade do crédito. No caso concreto, conforme salientado acima, 0 risco se
concentrou na garantia prestada pela Unido Federal.

Nesse sentido, ndo soa razodvel considerar que o Banco tenha se limitado a se
proteger dos efeitos de eventuais inadimplementos mediante a transferéncia desse
risco a seu proprio controlador. Primeiro, porque o BNDES foi o ultimo elo da
cadeia de decisdo, de forma que a Unido, dentro de suas prerrogativas legais,
assumiu o risco da operacdo e decidiu sobre a equalizacdo a ser concedida. Somente
apos essa aprovacdo, o BNDES aprovou o financiamento da operagéo.

115 «(iii) Guarantees and credit derivatives 141. A range of guarantors and protection providers are

recognised. As under the 1988 Accord, a substitution approach will be applied. Thus only guarantees
issued by or protection provided by entities with a lower risk weight than the counterparty will lead to
reduced capital charges since the protected portion of the counterparty exposure is assigned the risk
weight of the guarantor...”



Segundo, porque, cada ator integrante do sistema de apoio tem o seu papel bem
definido e individualizado. Cabia a0 BNDES prover os recursos ao financiamento
ao passo que a Camex, Cofig e ABGF, cabia a andlise e a decisdo de permitir que o
FGE cobrisse 0s eventuais riscos de inadimpléncia. Nesse sentido, as instituicdes a
que a Unido forneceu tal atribuicdo tiveram a oportunidade de avaliar e ponderar
todos os riscos e beneficios envolvidos no financiamento a exportacdo de bens e
servicos destinados ao Porto de Mariel, sob as diferentes Gticas de cada um dos
o6rgdos que compunham o colegiado, e de cobrar um prémio de seguro compativel
com 0s riscos incorridos (no caso concreto, quase “Informagdes suprimidas por
solicitacdo da Unidade Examinada, em funcéo de sigilo, na forma do art. 155, § 1°,
da Lein®6.404/76, art. 169 da Lei n®11.101/2005 e Lei Complementar n® 105/2001”
do valor do financiamento). Deve-se considerar que cada 6rgdo, dentro de sua
competéncia e expertise, avaliou a concessdo de cobertura de risco e os colegiados
decidiram pela aprovacdo. A sua vez, o BNDES, a quem a Uniéo atribuiu o papel
de financiador, fez sua andlise sob a ética da natureza de suas atividades, qual seja
bancaria, conforme definido pelo art. 9° do seu Estatuto Social. Nao ha, portanto,
um antagonismo entre 0 BNDES e a Unido, uma vez que a prote¢do do patrimonio
do BNDES é a protecdo do patrimdnio da Unido. Mais que isso, além de zelar pelo
patriménio da Unido a ele confiado, o BNDES também colabora com a protecéo do
patriménio do FGE.

Quanto ao financiamento do prémio do seguro por parte do BNDES, tratado pela
CGU como excepcionalidade, ressalta-se que néo se trata de caso de excecdo, pois
esta presente na grande maioria dos financiamentos destinados a exportacdo de
Servicos.

Cumpre lembrar que o financiamento do prémio do seguro e a incorporacéo do
spread do seguro ao spread total da operagdo, o qual € coberto pelo Seguro, é
devidamente precificado e contribui para o aumento do prémio cobrado do seguro.
Em indmeras operacBes de financiamento do BNDES, que foram integralmente
pagas, esse aumento do prémio, pela incorporacdo do spread, resultou em maiores
ganhos para o FGE, sem pagamento de nenhuma indeniza¢do. A cobertura pelo
seguro do financiamento do prémio é prética internacional, é propria da natureza do
SCE, integra a finalidade determinada pelo legislador e tem sido devidamente
remunerada, haja vista a solidez dos balangos contabeis do FGE.

O parcelamento do prémio do seguro na operagdo auditada, por outro lado, ndo
estava previsto nos normativos entdo vigentes, segundo a CGU, e s6 passou a ser
possivel com o advento da Lei 13.292/2016. N&o obstante, a propria CGU reconhece
que a autorizagdo para tal era atribuicdo do Cofig, que avaliou a possibilidade e
aprovou o pagamento parcelado, de acordo com os tramites internos do colegiado.
Quanto ao tema, destacamos que a motivacdo para o parcelamento do pagamento
do prémio, também praticado pelas ECAs em todo o mundo, é dbvia em funcéo da
magnitude dos valores cobrados a titulo de prémio; o que tornaria 0 pagamento em
uma Unica parcela algo totalmente inviavel no caso concreto.

Adicionalmente, tal parcelamento foi apreciado pela Camex, 6rgdo com atribuicGes
e poderes para o estabelecimento de diretrizes pardmetros e condi¢fes para a
prestacdo de garantia no ambito do FGE, conforme estabelecido pela Lei n°
9818/1999, especialmente em seu Art.7°, e por mostrar-se meritdrio acabou previsto
na Lei 13.292/2016.

Por fim, deve-se ressaltar a solidez patrimonial e contabil do FGE, que registra
ativos e patriménio de mais de R$ 30 bilhdes, deriva em grande parte dos recursos
auferidos pelo pagamento de prémios de financiamentos do BNDES, que
apresentaram historicamente baixissima taxa de inadimpléncia e permitiram a
estruturagdo de relevante patrimonio liquido pelo FGE. No grafico a seguir é



possivel verificar que enquanto a relagdo prémios pagos e indenizacdo do BNDES
fica em torno de 60,7%, para outras instituicdes essa razdo é de 239%.

Figura 2: FGE - Prémios e Indenizac6es pagas. BNDES e Outras Instituices.
(US$. Até margo de 2020)

® Qutras Institui¢tes

u BNDES

785

Prémios Recebidos pelo FGE  Indeniza¢Ges Pagas pelo FGE

Fonte: Elaboracdo: BNDES a partir de dados da Agéncia Brasileira Gestora de
Fundos Garantidores e Garantias (ABGF)

Nesse sentido, ndo é justo atribuir ao BNDES uma indiferenca aos riscos da Unido,
pela realizagdo desse risco em um conjunto de operagdes, apos inimeras operacoes
com resultados positivos para 0 SCE. Tdo pouco se pode esperar gue, em uma
carteira de seguros, ndo haja a realizacdo de nenhum risco. O que se deve esperar é
que 0 mesmo tenha sido previsto e corretamente precificado.*

Por todo exposto, reafirmamos néo ter havida qualquer transferéncia de risco de
inadimplemento do prémio de seguro pelo devedor para a Unido. No caso da
operacdo de Mariel, a obrigacdo de pagamento do prémio de seguro de forma
parcelada pelo BNDES é totalmente independente da obrigacdo de pagamento das
parcelas por parte do devedor. Portanto, assim como em opera¢Ges em que 0 prémio
de seguro é pago pelo BNDES upfront, ou seja, no momento do desembolso, a
obrigacdo de pagamento de prémio esté resguardada, sendo, inclusive, acrescida de
juros remuneratdrios, além daqueles precificados na taxa de prémio, no mesmo
percentual daqueles juros percebidos pelo BNDES como sua propria remuneragao
enquanto financiador.

A independéncia de obrigacfes resta ainda mais clara quando se observa o caso
concreto, onde, de fato, ocorreu inadimpléncia do Governo de Cuba. Enquanto o
FGE indeniza as parcelas inadimplidas, uma a uma, nos prazos estabelecidos no
Certificado de Caobertura de Crédito, 0o BNDES permanece fazendo os pagamentos
semestrais das parcelas de prémio de seguro nos prazos inicialmente acordados,
acrescidas dos juros previstos.

[...]

Assim, resta claro que foram apresentadas consideracGes a respeito dos riscos
assumidos pela Unido. Da mesma forma, esta evidente, pelo valor atribuido ao

116 Cabe aqui mencionar o paragrafo segundo do Artigo 10 da Resolugdo 48/2007, do Senado Federal:
Art. 10. A Unido so prestara garantia a quem atenda as seguintes exigéncias, no que couber:

(.)

§ 2° Nas garantias concedidas pela Unido na modalidade de seguro, serdo consideradas contragarantias
suficientes os prémios pagos pelos segurados, desde que calculados com base em critérios atuariais de
forma a cobrir o risco de inadimpléncia das obrigac8es garantidas. (...)



Prémio de Seguro, que a mesma Unido estava ciente dos referidos riscos e, mesmo
assim analisou, por meio de seus colegiados, que seria benéfico corré-los, tendo em
vista os potenciais beneficios.

Por fim, deve-se destacar que o BNDES, como empresa publica integralmente
pertencente a Unido, dentro dos poderes e atribuicdes a ele legalmente conferidos,
colabora constantemente com os objetivos de seu controlador. Todavia, ndo pode,
nem deve, 0 BNDES usurpar atribui¢Ges legais de outros 6rgdos e Instituicdes, para
se contrapor a decisdes da Unido quanto a seus objetivos estratégicos e/ou de
interesse nacional, estando estas compativeis com a legislacdo e regulamentos
pertinentes, bem como com os objetivos e finalidade das suas linhas de
financiamento, devidamente regulados em seus normativos internos.

Anélise do Controle Interno

O BNDES inicia manifestacdo informando que, na precificacdo do prémio de seguro foi
adotado o modelo MD Package, criado pela OCDE, e discorre sobre trés possibilidades de
pagamento do prémio do seguro: a vista, antes do desembolso; de forma parcelada a cada
desembolso; e de forma parcelada a cada reembolso do crédito.

Na sequéncia, 0 BNDES afirma que a possibilidade de financiamento do prémio de seguro
também estava contemplada na metodologia da OCDE, quando o percentual do prémio é
elevado, e acrescenta informacges sobre a forma de calculo das indenizacdes pelo FGE.

Entretanto, os esclarecimentos prestados tomam por base nota técnica atuarial emitida pela
ABGF em 2017, em que pese as contratacdes sob analise terem sido efetivadas no periodo
de fevereiro de 2009 a maio de 2013. Desta forma, a manifestacdo do banco ndo evidencia o
referencial técnico adotado a época, que embasou a anélise e a decisdo de financiamento do
prémio.

Ressalta-se que a alteracdo da forma de pagamento do prémio do SCE submetida para
deliberacdo do Cofig foi uma proposta apresentada pelo BNDES por ocasido da 12 tranche
de Mariel, tendo sido aprovada pelo comité na Ata da 49% Reunido Ordinaria, conforme
aprovacOes da SBCE e da STN a seguir transcritas:

SBCE: considerando a qualidade do responsavel pelo pagamento do prémio, no
caso 0 BNDES, ndo se vislumbra qualquer impacto atuarial no ‘loss ratio’ do
Fundo, uma vez que ndo haveria risco de o banco deixar de efetuar o pagamento
do prémio durante o periodo de reembolso do crédito.

STN:
(...) a STN ndo vé ébice a aprovacgdo da operacdo [...] desde que o prémio seja
financiado nas mesmas condi¢Bes em que seria financiado pelo BNDES.

No relatério que apoia 0 Acorddao TCU n° 1.031/2018 — Plenéario, h& duas consideracoes
importantes sobre o tema. Primeiro, a autorizacdo do Cofig a esta nova modalidade ocorreu
sem prévia e adequada avaliacéo dos riscos, em desacordo com a orientacdo técnica da SBCE,
uma vez que, embora outras agéncias de crédito a exportacdo (ECA) aceitem o pagamento
do prémio durante o periodo do financiamento, estas levam em consideracéo o historico de



pagamento e o nivel de risco do pais. Segundo, somente a partir de maio de 2016, com a
publicacdo da Lei 13.292/2016, ficou autorizado o pagamento do prémio de seguro de crédito
a exportacdo de forma parcelada.

Desta forma, entende-se que o financiamento do prémio nas operacdes de Mariel ndo estava
sustentado por estudo técnico nem estava previsto nos normativos vigentes. Merece ressalva,
contudo, que a autorizacdo para a contratacdo do seguro nestes moldes ser atribuicdo do
Cofig, de modo que a definicdo do modelo de pagamento do seguro ndo se insere
objetivamente na competéncia do banco. Entretanto, tendo em vista os riscos apontados pela
equipe técnica nos Relatdrios de Analise, ndo se identifica 0 motivo pelo qual ser o BNDES
0 autor da proposta de incorporacdo do prémio do seguro ao financiamento.

Mais adiante, 0 BNDES argumenta que o financiamento do prémio esta previsto no modelo
adotado pelo SCE, sendo o risco adicional remunerado por acréscimo correspondente ao
valor do prémio.

Destaque-se, ainda, que os agentes envolvidos ndo consideraram que, na ocorréncia de evento
de inadimplemento, o FGE é o garantidor da totalidade da operacdo. Nesse sentido, a
mitigacdo de risco limita-se ao BNDES, protegendo a instituicdo dos efeitos de eventuais
inadimplementos mediante a transferéncia desse risco ao seu proprio controlador. Inclusive,
devido ao ndo vencimento antecipado dos contratos e ao pagamento parcelado da indenizacdo
pelo FGE, o BNDES devera receber a equalizacdo durante todo periodo de reembolso do
crédito. Desta forma, a adimpléncia ou ndo do importador ndo impacta no resultado do banco.

Na nota em resposta ao Relatério Preliminar, o BNDES traz dados atualizados até mar¢o de
2020 sobre a contribuicdo das operagdes do banco na composi¢do do patriménio do FGE
(94% dos prémios de financiamentos), e que a baixa taxa de inadimpléncia acarreta numa
relacdo de prémios pagos e indenizacdo em torno de 60,7%.

Por todo o exposto, verifica-se que, na data de aprovacdo das operagOes nao existia
autorizacdo para o parcelamento do prémio de seguro, em que pese a atuacdo do BNDES ter
observado a decisdo do Cofig, que aprovou o ajuste do pagamento nos termos de proposta
apresentada pelo banco. Nota-se que atualmente a legislacéo aplicavel admite o parcelamento
desses prémios e que 0 modelo de financiamento a exportacdo vem sendo objeto de discussao
para sua reformulacdo, de forma que se propde o aprimoramento do fluxo de aprovagéo
interno, com a declaracdo para a Diretoria das situacdes em que o prémio de seguro for
parcelado.

Recomendacoes:

Recomendacdo 1: Uma vez definida a nova estrutura do sistema de apoio oficial as
exportacdes, em cumprimento da Resolugdo Camex n° 12/2020, informar & Diretoria do
BNDES, nas analises das opera¢des que contem com garantia do seguro de crédito, sobre a
deciséo do garantidor quanto a forma de pagamento do prémio e sua cobertura pelo SCE.



2.1.10. Auséncia de avaliagdo de externalidades relativas aos contratos de concessao de
credito no BNDES-Exim po6s-embarque, inviabilizando a identificacdo de resultados
obtidos com o0 emprego de recursos na exportacdo de bens e servicos brasileiros.

Fato

A partir da anélise de documentos disponibilizados relativos aos contratos de crédito objeto
de analise, ndo foi identificada a projecao das externalidades diretas e indiretas decorrentes
da concessdo dos financiamentos para exportacdo de bens e servicos, a exemplo da
quantidade de empregos gerados, projecdo de incremento de exportacdes do Brasil para o
pais favorecido, entre outros fatores.

Nesse contexto, solicitou-se ao banco informar os procedimentos adotados na fase de analise
da concessdo para medir o potencial impacto na economia brasileira decorrente de sua
atividade de fomento. Em resposta, o banco informa que néo realiza estudos especificos que
verifiqguem as externalidades para cada projeto financiado, mas que vem tentando
sistematizar as informagbes e estudos para a avaliagdo da sua atuacdo, citando, como
exemplo, o “Relatorio de Efetividade 2007-2014”.

Em sua manifestacdo, o BNDES traz, resumidamente, argumentos que destacam (i) a
importancia das exportacbes no desenvolvimento de um pais, destacando o caso das
exportacOes de bens e servicos de engenharia, (ii) as dificuldades das empresas nacionais se
colocarem no mercado externo, e (iii) o efeito no Balanco de Pagamentos.!’’” Em
manifestagdo ao Relatério Preliminar, o Banco reforga que “exportar € o Unico componente
da demanda agregada que gera ao mesmo tempo emprego para a populacdo do pais e divisas
em moedas estrangeiras que ajudam a equilibrar o Balango de Pagamentos” e acrescenta que
0 setor de engenharia e construgdo seria estratégico por ser capaz movimentar uma longa
cadeia de fornecedores de bens e servigos.

Observa-se, portanto, que a avaliacdo para concessdo de crédito no BNDES-Exim pos-
embarque nao compreende uma anélise — prévia e sistematica — do impacto, no Brasil, dos
recursos empregados na exportacdo de servicos de engenharia. A analise da operacdo de

117 Nota AEX n? 2015/0127, de 17/11/2015.



crédito ndo apresenta descricdo sobre a expectativa ou projecdo de externalidades e,
consequentemente, ndo avalia os resultados especificos de cada contrato, como a geragdo de
empregos ou o efeito na producdo interna do emprego de recursos. Dessa forma, ndo se
observa, a cada analise de contrato, de definicdo objetiva das expectativas de contribui¢do de
cada financiamento para a finalidade de desenvolvimento social, dificultando, inclusive, a
avaliacdo da efetividade.

O BNDES reconhece, em sua manifestacdo,'!® que a avaliagdo de impacto e da efetividade
de seus programas ou linhas comeca a ser discutida de forma mais profunda a partir de 2013,
e informa a evolucao e as melhorias ocorridas no processo, bem como as contribuicdes sobre
o tema trazidas pelo Tribunal de Contas da Uni&o*.

Acrescenta que, embora ndao houvesse a época de Mariel um processo sisteméatico de
avaliacdo, a preocupacdo com os resultados se materializava (i) pela exigéncia de entrega de
relatorio de acompanhamento das exportac@es; (ii) pelas regras visando a fomentar a cadeia
de subfornecedores brasileiros e de estabelecimento de percentual minimo de bens (que no
caso em aprec¢o s se materializou na quinta e Gltima tranche); e (iii) pelo acompanhamento
de dados e informagdes concernentes aos servicos de terceiros e de fornecedores de bens.

Contudo, conforme analises efetuadas, e tendo em vista o foco do banco no objetivo primario
do programa (insercdo de empresas brasileiras no mercado externo), os procedimentos de
acompanhamento desta operacdo ndo foram suficientes ou tempestivos para identificar as
modificacfes no projeto que impactassem nos parametros de avaliacdo aplicados a época
(alteragdes na quantidade de bens exportados e nos gastos com pessoal).

O banco trata ainda dos trabalhos em andamento e do esfor¢co empregado pela instituicdo
para incrementar sua metodologia de avaliagdo, embora ndo haja mencédo a realizacdo de
analises da relacdo “custo x beneficio” desse tipo de operacgdo, ou seja, analise que mensure
o resultado obtido frente ao esfor¢o fiscal demandado, bem como a analise de efetividade
indicando de forma clara quais os beneficios auferidos em cada operacdo de crédito,
garantindo que a alocacgéo de recursos foi eficiente.

Manifestacdo da Unidade Examinada

Em resposta a SA201504305/22, que encaminhou o fato para apreciagdo pelo BNDES, o
banco se manifestou por meio da Nota AEX 2019/45, de 24/04/2019, abaixo reproduzida:

(...) informamaos que, & época da anélise e aprovagdo das operacdes de financiamento
as exportacOes brasileiras destinadas ao Porto de Mariel, o BNDES ainda nédo
contava com um processo sistemético de monitoramento e avaliagdo de impacto de
seus programas ou linhas, nem mesmo de operacdes especificas de financiamento.
Nesse periodo, os estudos existentes contemplavam analises setoriais e estatisticas
referentes ao montante de apoio realizado.

118 resposta @ SA201504305/22, cuja manifestacdo e respectiva andlise efetuada encontram-se disponiveis no

anexo a este Relatério.
119 Acorddo 494/2019.



O tema de avaliacdo de efetividade comegou a ser discutido no BNDES a partir da
ideia de elaboracdo de Quadro Légico (QL) para algumas linhas e produtos de
financiamento. Em 2013, com vistas a impulsionar as a¢des relacionadas ao tema, 0
BNDES estabeleceu o Projeto Corporativo Efetividade. Em 2014, deu inicio a
preparacdo do seu primeiro Relatério de Efetividade. A partir de 2015,
intensificaram-se os esforcos internos para estabelecimento de um sistema de
monitoramento e avaliacdo da eficacia e da efetividade das intervencOes apoiadas,
como forma de prestar contas a sociedade, ampliar o aprendizado institucional e
aprimorar os produtos disponiveis. Nesse ano, foi aprovada a Resolucdo Dir
2.884/2015 - BNDES, referente a Politica de Monitoramento e Avaliagdo (M&A) e
que instituiu principios e diretrizes orientadores das atividades de M&A. Também
foi divulgado o primeiro Relatdrio de Efetividade do BNDES.

No inicio de 2016, foi criado um departamento na Area de Planejamento do BNDES
para coordenar as atividades e a¢Ges de monitoramento e avaliacdo, com foco nos
resultados da autuacdo do BNDES (Departamento de Monitoramento e Avaliagdo
DEMAV, posteriormente transformado no Departamento de Avaliagdo e Promogao
da Efetividade -DEAPE/AP). No mesmo ano, iniciou-se a elaboragdo de um
instrumento de avaliacdo "ex ante", denominado de Quadro de Resultados (QR), o
qual foi desenvolvido a partir da experiéncia adquirida ao longo da tentativa de
aplicacdo da metodologia do quadro I6gico para programas operacionais. O QR
consiste numa tabela que apresenta os objetivos do apoio financeiro, o valor do
financiamento alocado ao projeto e os indicadores de eficacia e de efetividade que
serdo utilizados para verificar o atingimento dos resultados.*?

O Quadro de Resultados se destina a analise individual do apoio financeiro, no
ambito das operagdes diretas e indiretas ndo automaticas. O QR deve ser elaborado
pelas equipes operacionais durante a fase de analise do processo de concessdo de
apoio financeiro, oportunidade em que também devem ser eleitos os indicadores de
eficacia e de efetividade que serdo aplicados a cada operagdo, conforme padrdes
previamente definidos.

Em 2018, a Diretoria do BNDES aprovou a Resolucéo DIR 3260/2018-BNDES, que
trata da regulamentacdo do macroprocesso de promogdo da efetividade do Sistema
BNDES, que "consiste em um conjunto de procedimentos, ferramentas, atores e
governanca que estabelece como o Sistema BNDES deve conduzir atividades de
M&A" (art. 32). Conforme informado no Relatério de Efetividade de 2017, lancado
em 2018, o Sistema de Promogéo da Efetividade (SPE) foi inspirado nas melhores
praticas internacionais e idealizado para funcionar com trés camadas distintas.

A primeira camada cria um rito de avaliagBes sisteméticas, a serem feitas de forma
continua, ao longo do ciclo de concessdo de crédito. Essas avaliagfes buscam
explicitar os objetivos que levaram o BNDES a apoiar cada projeto, bem como
fortalecer o aprendizado organizacional. Para tanto, duas ferramentas foram
desenvolvidas para enquadramento e analise de projetos: a Tese de Impacto de
Investimento em Projetos (Tiip) e o Quadro de Resultados (QR). A Tiip sistematiza
os efeitos esperados de cada projeto priorizado pelo Banco por meio de uma analise
qualitativa. A partir dessa tese de impacto, séo elaborados os QRs, que formalizam
indicadores de eficacia e efetividade a serem apurados e monitorados para cada
operacao.

120 Tendo em vista a interrupgédo das operacdes de financiamento a servigos, com a suspenséo dos desembolsos
e criacdo de grupos de trabalho para avaliar os procedimentos da linha P6s-embarque Servigos, ainda néo foi
desenhado QR para nenhum financiamento no ambito desta linha, haja vista que ndo ha operagdes em analise. O
préprio QL da linha podera ser revisto, apds encerramentos das atividades do grupo de trabalho. N&o obstante, a
aplicacao de instrumentos abrangera as operacdes que a partir de entdo sejam analisadas.



Ao fim de cada avaliacdo de impacto, devera ser produzido um Relatério de
Avaliacdo de Efetividade, a ser disponibilizado para a sociedade (segunda camada).
A terceira camada busca reforcar o compromisso do BNDES com a avaliacdo
continua e sistematicamente de sua capacidade de promover o desenvolvimento
sustentavel. Ela consolida o conjunto de dados e evidéncias produzidos pelas
avaliacdes sistematicas e de impacto de forma a comunicar e aprimorar a efetividade
do BNDES. Essa camada culminara com a divulgacdo bienal do Relatorio de
Efetividade do BNDES.

O SPE estabelece, ainda, duas novas ferramentas: o Relatorio de Recomendagdes de
Efetividade e a Identificagdo de Potenciais Clientes. O Relatério de Recomendagdes
de Efetividade serd produzido a cada dois anos. Ele servird para transformar o
conhecimento gerado com base nas avaliacbes em orientacdes objetivas para o
negdécio. Estabelece-se, portanto, uma oportunidade de revisdo periddica da atuagao
da instituicdo, de forma a incorporar os resultados mais recentes no campo da
efetividade em seu planejamento estratégico e em suas politicas operacionais

Cabe ainda informar que o processo de avaliagéo de efetividade do BNDES tem sido
acompanhado pelo Tribunal de Contas da Unido, que recentemente emitiu o
Acorddo 494/2019, com uma série de determinacOes e recomendagdes ao BNDES.
Os aprimoramentos propostos serdo implementados pela Area de Planejamento do
BNDES.

Quanto as opera¢des do Produto Ps-embarque Servicos, criado em 1997, ainda que
o Sistema BNDES ndo contasse com um processo de avaliacdo sistematico e
individual de operacdes, a preocupacdo com a eficacia e externalidade geradas pelo
apoio sempre estiveram presentes.

Como exemplo disso, em 2002, foi estabelecida exigibilidade de entrega de relatorio
de acompanhamento das exporta¢6es, como forma de agregar informacdes sobre os
usos dos recursos do financiamento. Além disso, regras de contelido, estabelecidas
e aprimoradas ao longo do periodo de operacionalizacdo da linha buscaram fomentar
a cadeia de subfornecedores de bens e servigos brasileiros, para além do servico
diretamente prestado pelo exportador (construtora) ao ente no exterior.

A linha também passou a fomentar a exportacdo de um percentual minimo de bens,
junto a exportacdo de servicos de construcdo. Esse percentual chegou a alcancar
65% do valor financiado (65%), o que levou a inviabilidade da linha de
financiamento. Posteriormente, passou-se a aplicar percentuais minimos caso a caso,
sempre que cabivel.

Ao longo do tempo, os dados e conhecimentos sobre comércio internacional de bens
e servicos e apoio publico a exportacdo no resto do mundo foram sendo compilados
e aprofundados, o que resultou em estudos setoriais que buscavam entender a
dindmica do mercado internacional, as melhores préaticas e os desafios existentes.
Alguns desses estudos estdo citados no anexo a essa resposta.

A partir de 2011, a base de dados de empresas subfornecedoras de bens das
operacOes de exportacdo de servicos passou a ser sistematizada, a partir de
informacBes dos REs associados aos RCs das operacfes. No entanto, em 2012,
mudancas no Sistema Siscomex para 0 Novoex fez com que a informacdo ndo mais
pudesse ser lida diretamente pelo Sistema Exim e a série completa de informacGes
foi descontinuada. Por isso, a partir de 2013/2014, a equipe passou a reconstruir o
banco de dados com informacfes dos relatérios de acompanhamento das
exportagdes, passando a incluir nos dados informagdes concernentes aos servicos de
terceiros.

A partir dessa época, em consonancia com as atividades que estdo sendo realizadas
no BNDES, a Area de Comércio Exterior vem aprofundando suas praticas de M&A.
Em outubro de 2013, foi elaborada a primeira minuta de QL, no intuito de mapear
0s objetivos, resultados e indicadores do apoio a exportacdo de servigos de



engenharia e construgdo. Adicionalmente, foram elaborados indicadores e
estatisticas de exportacdo para publicacdo nos Relatorios de Efetividade do BNDES,
publicados em 2015, 2017 e previsto para 2019. Também, foi realizado
levantamento sobre a logica da atuacdo e efetividade das agéncias de crédito a
exportacéo existentes no mundo.*?

Em setembro de 2016, foi elaborado plano de trabalho para aprimoramento dos
procedimentos aplicaveis a Linha Pds-embarque Servicos, o qual incluia a aferigao
de sua efetividade, a partir da realizacdo de estudos do impacto direto (exportador)
e indireto (subfornecedor) da linha de crédito.

Na parte tedrica, os trabalhos realizados incluiram a revisdo dos conceitos e
metodologias referentes ao tema avaliagdo e as possiveis aplicacdes para a linha
Po6s-embarque;t?? bem como a revisdo do histérico da politica brasileira de apoio a
exportacdo de servigos.!?®

A parte empirica tem incluido levantamento de dados, analises estatisticas e
avaliagbes de impacto. Devido a disponibilidade de dados, as avaliagdes tém
inicialmente focado na cadeia de subfornecedores, especialmente de bens e, quando
possivel, de servigos brasileiros incorporados ao projeto. Ainda que o beneficiario
direto da linha de financiamento seja a empresa brasileira exportadora de servicos
de engenharia e construcdo e a finalidade do apoio seja a comercializacdo destes
servicos no exterior, as caracteristicas singulares dessas empresas tornam mais
complexo o estabelecimento de unidades de controle comparéveis, necessarias a
avaliacdo de impactos, baseadas em andlises contrafactuais.

Os trabalhos em andamento vém encontrando resultados positivos, derivados do
apoio a exportacdo da linha Pds-embarque Servigos - em conformidade com o que
se esperava da linha de crédito. A tabela a seguir apresenta 0 andamento dos estudos
que estdo sendo efetuados e os principais resultados que vém sendo encontrados.

Tipo de Tema Status Resultados
Estudo

Do total de US$ 10,5
bilhdes desembolsados, o
BNDES ja recebeu US$
10,3 em principal e juros,
restando US$ 3,3 bilhdes
em pagamentos futuros.
Tendo em vistas o0s
desembolsos em reais, 0s
pagamentos em ddlares
correspondem a entrada de
divisas. Considerando o0s

Desembolsos
e Base de dados
recebimentos | compilada.

Levantamentos -entrada  de | Atualizagio periédica, valores em reais, dc_Js ~R$
de dados e - 22,2 bilhdes
- divisas .,
analises desembolsados, ja foram
estatisticas recebidos 27,6, conforme

cambio do dia da liberagéo
e recebimentos. Ha ainda
R$12,7 de saldo devedor
(cAmbio de 10/ 04/2019).
As diferencas refletem,
além dos juros, o ganho
cambial das operacdes.

Base de dados

Cadeia  de | compilada Cerca de 4800
L fornecedores; mais de 2/3
Fornecedores | Atualizagdes MPME

periddicas, conforme

121 Catermol, F. B.; Cruz, L. E. M (2017).
122 Hirata, Elydia Silva; Souza, Vladimir Matheus Ribeiro de (2019).
123 pinto, Rafael de Carvalho Cayres; Hirata, Elydia Silva; Castro Neves, Luiz Filipe (2019).



Tipo de Tema Status Resultados
Estudo
andamento das
operagoes.
Grau de
= Mercado exportador
concentragéo o )
- brasileiro é pequeno e
e volume das | Primeiros testes .
~ - concentrado;
exportacdes realizados. .
i Construtoras apoiadas
brasileiras de | Aprofundamento da . -
L) exportam maior variedade
bens (total e | analise em andamento. d P
e produtos que a média
empresas L
- brasileira.
apoiadas)
Compilagcdo de dados
do mercado | Mercado internacional
internacional de | competitivo e concentrado.
engenharia e | No maximo 4 construtoras
Exportacéo construcdo e  da | apresentaram participagédo
de Servigos | participacdo brasileira | competitiva, nos Gltimos 15
de nesse mercado (225/ | anos, com até 3, 1 % de
Engenharia 250 maiores do mundo) | market-share. Atualmente,
pelo Brasil em andamento. s6 uma empresa consta
Selecdo de | entre as maiores do mundo
metodologias a serem | e market-share brasileiro
aplicadas sobre os | se reduziu a 0,6% do total.
dados sendo realizada.
Primeiros testes
Efeito do realizados, com _ N
Pos- resulte_ldos E_felt_o_ ~ positivo e
resumidamente significativo sobre os bens
embarque - . f .
publicados no | associados ao apoio - mais
sobre as ..
exnortacses Relatério de | relevantes em  termos
brgsilei(r;as Efetividade de 2017 - | absolutos e relativos:
agrecadas Box 9. (1,7% a 8,3%).
greg Aprofundamento da
analise em andamento.
Testes baseados na
primeira participacéo | Efeito positivo e
Avaliacdo de das empresas como | significativo sobre:
Impacto subfornecedoras - Massa salarial (3,8% a
concluidos. Resultados | 5,7%);
Efeito do | serdo publicados como | - NUimero de empregados
Pés- Texto para Discussédo e | (3,3% a 4,6%);
embarque contardo com parecer | - Reducgdo das demissdes
sobre a | externo. (1,6% a 3,4%);
cadeia de | Analises futuras | - Receita operacional (5, 1
fornecedores | buscardo identificar o | % a 5,5%) e total (3,9% a
impacto sobre todo o | 4,8%);
"tratamento", com | - Custo operacional (4,6%
metodologia de dados | a 5,7%) e total (2,3% ou
longitudinais  (dados | 3,4%).
em painel).

O primeiro Texto para Discussao com a avaliacdo de impacto da linha Pds-embarque
Servigos'?* se encontra em processo de editoracdo para publicacdo. Tal estudo
contara com parecer externo de parecerista selecionado pelo Banco Interamericano
de Desenvolvimento (BID), conforme Memorando de Entendimento assinado entre
as duas instituicdes de desenvolvimento, para fins de cooperagdo na realizacdo e
divulgacéo desse estudo de efetividade.

Por fim, cabe reiterar que o0 apoio a exportacdo ndo € concorrente, mas
complementar as demais linhas de financiamento do BNDES. As linhas de crédito
desta instituicio abrangem os diversos aspectos produtivos necessarios ao
desenvolvimento, tais como instalacdes produtivas, aquisicdo de bens de capital,

124 pinto, Rafael de Carvalho Cayres; Roitman, Fabio Brener; Hirata, Elydia Silva (2019).



inovagéo, construcdo de infraestrutura e comercializagdo de produtos no mercado
domeéstico e internacional. Nesse sentido, o financiamento a exportacdo de bens,
aeronaves e servicos da suporte a insercdo internacional das empresas nacionais, ao
mesmo tempo que gera um fluxo de entrada de divisas, necessarias a importacdo de
servicos e produtos estrangeiros, intermediarios e finais. Conforme consolidado na
teoria econdmica, as trocas internacionais ampliam a eficiéncia do produtor e 0 bem-
estar do consumidor, sendo benéfica para a economia.

Sob a conjuntura econdmica de abertura comercial e globalizacdo da produgéo, um
pais que intencione desenvolver e manter uma industria capaz de produzir
empreendimentos de grande porte e de alta sofisticacdo tecnoldgica deve estar atento
a necessidade de acesso ao mercado exterior. Além de possibilitar 0 aumento da
escala de producdo e a diversificacdo da carteira de projetos (e consequentemente
reduzir o impacto de choques conjunturais domésticos), a internacionalizagdo
permite a manutencdo de uma escala minima exigida para a firma atuar em
segmentos de alta complexidade. Isso tem se mostrado especialmente relevante ndo
sO no setor de aviagdo, mas também no de engenharia e construgdo: enquanto firmas
pequenas e médias sdo capazes de efetuar localmente servigos mais simples (como
construcgdo de edificios), grandes obras de infraestrutura como hidrelétricas, metros,
portos e aeroportos tendem a ser realizadas por empresas de maior porte, que
dependem da demanda internacional para manter sua capacidade produtiva e know-
how.1?

Nesse sentido, 0 apoio a exporta¢do, incluindo servigos, estd em plena consonancia
com os objetivos de desenvolvimento nacional, ndo ocorrendo em detrimento, mas
em beneficio das atividades domésticas. (...).

Em resposta ao Oficio n® 452/2020/CGFIN/DAE/SFC/CGU, de 9/01/2020, que encaminhou
o0 Relatério Preliminar para apreciacdo pelo BNDES, o banco se manifestou por meio da Nota
Al n°2020/13, de 30/04/2020, abaixo reproduzida:

O Achado 10 aponta a auséncia de avaliagdo prévia e sistematica do impacto da
concessdo de crédito no documento de andlise da operagdo, o que, na opinido dos
auditores, teria resultado na falta de “balizador do projeto, a luz da missdo do
Programa Exim”. Também indica que os condicionantes do apoio € os mecanismos
de acompanhamento foram insuficientes para garantir que os resultados almejados
pelo apoio fossem atingidos, devido as modificagdes que implicaram a mudanga dos
parametros de quantidade de bens e servigos e gastos com pessoal.

E importante recordar que o objetivo principal do apoio € viabilizar exportacdes, a
partir das quais outros beneficios sociais sdo atingidos, seja de forma imediata
(como a entrada de divisas, emprego e renda intrinsecos a transagdo apoiada), ou
através de uma série de desdobramentos possiveis (alavancagem de novas
exportagdes pela melhora do posicionamento competitivo do exportador, estimulo
adicional a demanda de bens e servicos brasileiros pela propagacdo de
encadeamentos para tras, etc.). O apoio do P6s-Embarque, assim como de iniciativas
similares do Estado brasileiro que o antecederam se pautou no entendimento de que
(i) a concretizacdo das exportagdes apoiadas € meritéria e justifica o crédito
concedido, e (ii) os efeitos positivos ndo ocorreriam na auséncia do apoio.

125 Dados do setor de engenharia e construcdo no mundo (Engineering News Record -ENR, 2018.) indicam que
as 250 maiores construtoras globais movimentaram cerca de US$ 1,6 trilhdo em 2017, com um tergo desse valor
advindo de exportacGes (ou seja, obras realizadas fora do pais de origem da construtora). Adicionalmente, 70%
das empresas que constavam entre as maiores do mundo, também estavam entre as 250 maiores internacionais.
1 o indica que o ™% internacional é parte relevante da estratégia de desenvolvimento das firmas desse setor.



De fato, na medida em que nao ha no mercado privado oferta de financiamentos que
atendam a combinacdo de volume, prazo e risco das operacdes em tela, é razoavel
considerar que as respectivas exportac@es brasileiras ndo ocorreriam sem o apoio do
Pés-Embarque, ainda que a obra fosse realizada e a mesma construtora fosse
contratada. Isso porque, caso a operacao fosse realizada por ECA de outro pais, tanto
a entrada de divisas quanto o subfornecimento de bens e servicos de outras empresas
seriam direcionadas para o pais do apoio, configurando exportacao de outro pais.
Assim, é possivel considerar a exportacao objeto do apoio do BNDES como um
limite inferior para o aumento de negdcios com o pais importador'?®. Em
consonancia com este entendimento, o documento de analise de cada operagao tem
como um de seus temas a descri¢do da exportacdo objeto da colaboragdo financeira
pleiteada, além de trazer informacdes indicativas de demanda por bens e servicos
subfornecido por outras empresas brasileiras. Logo, ainda que ndo contemple uma
exposicdo sistematica e exaustiva dos beneficios gerados pela operacdo, ele
dimensiona o alcance do objetivo priméario do apoio, a saber, o valor de exportagdes
viabilizadas, que se refletem na entrada de divisas.

No que se refere ao acompanhamento, € importante notar que ndo houve variacao
no valor de exportacGes apoiado. Assim, em que pese a impossibilidade de prever
mudancas em alguns aspectos da transacdo, o parametro de alcance do objetivo
primario foi preservado. Ressalta-se ainda que ndo ha qualquer orientacdo no sentido
de se favorecer exportagBes de bens frente as de servico, nem priorizagdo de ganhos
sociais auferidos no ambito das atividades dos subfornecedores em detrimento
daqueles obtidos através da atividade do exportador. Em outras palavras, ndo ha
diretriz que indique tratamento diferenciado a exportagfes que gerem mesmos
volumes de empregos, renda, divisas etc. com base na identidade das empresas
beneficiadas ou da estratégia de integracdo ou terceirizacdo da producdo. Pelo
contrario, qualquer tentativa de interferéncia nesta estrutura sem devida
fundamentac&o pode impactar de forma adversa a produtividade e a competitividade
das empresas brasileiras, o que é um dos principais objetivos do apoio.

N&o se questiona, contudo, a importancia do aperfeicoamento da avaliacdo ex ante
e do acompanhamento dos resultados obtidos pelo apoio. De fato, como apresentado
na resposta a SA201504305/22, na Nota AEX 2019/0045, o BNDES vem
aprimorando seus processos de promogdo da efetividade. Atualizando as
informagBes constantes daquela resposta, o Macroprocesso de Promogdo da
Efetividade foi revisado em 14 de maio de 2019, pela Res. Dir. n® 3472/2019BNDES
(Anexo VI). A versdo atual mantém a aplicacéo de instrumento de avaliacdo ex ante
as operacOes do BNDES e a integracdo do monitoramento de indicadores de eficécia
e efetividade ao sistema de acompanhamento das operacgdes.

As principais mudancas no que se refere a avaliacdo ex ante sdo a simplificacdo da
Tese de Impacto de Investimento em projetos (Tiip) na forma de “Tese de Impacto”,
que passa a ser apresentada de forma integrada com o Quadro de Resultados no novo
modelo de Relatorio de Andlise. A Tese de Impacto deve apresentar a relagdo logica
do apoio objeto da analise com os objetivos da politica publica, e tem como
elementos obrigatorios: (i) a descrigdo do alinhamento com diretrizes de politicas
ou programas publicos e (ii) a identificacdo dos efeitos esperados, acompanhados
da relagdo de contribuicdo do projeto. J& o Quadro de Resultados mantém as
caracteristicas originais, constituindo uma listagem de objetivos especificos do
apoio contemplados na operacdo, com quantificacdo e definicdo dos indicadores
para acompanhamento.

126 A operacgdo pode, na realidade, acabar contribuindo com um incremento ainda maior, na medida em que a
transacdo apoiada alavanque outras, no futuro, com o mesmo comprador.



Além disso, a partir do reconhecimento de que para algumas formas de apoio a
efetividade s6 pode ser atingida de maneira sistémica, foi estabelecida uma
modalidade de avaliacdo ex ante alternativa a Tese de Impacto e ao Quadro de
Resultados: 0 Quadro de Teoria da Mudanca. Esta alternativa foi motivada pelo caso
das operacBes automaticas, mas também decidiu-se ser esta a forma apropriada de
tratar o0 apoio a exportacdo de aeronaves, no qual todas as operagdes concorrem para
o resultado econémico-financeiro e o posicionamento competitivo do fabricante
brasileiro. Isto é, nas operagdes de financiamento a construgdo de uma fabrica ou
uma obra de infraestrutura, é possivel calcular o impacto imediato. Por exemplo,
quantos empregos diretos aquela fabrica vai gerar, quantas unidades de produto vai
produzir por dia; quantas pessoas trabalhardo na construcéo de uma estrada, qual o
fluxo de carros por dia. Na estimacdo de apoio a comercializacdo de produtos, ndo
existe uma quebra temporal ou agdo exdgena que permita verificar o impacto
individual da venda, inclusive porque ha sobreposicéo de opera¢des no tempo e/ou
expectativa de continuidade temporal. Sendo assim, o0 impacto do apoio tem que ser
visto de forma dinamica, considerando tais variagdes longitudinais.

O Quadro de Teoria da Mudanca também descreve a l6gica do apoio, identificando
os elementos: populacdo-alvo; problema, causa e solugdo; insumos, atividades e
produtos; e objetivos. Além disso, também determina indicadores de eficacia e
efetividade, e fixa prazo e periodicidade para o levantamento de indicadores e a
avaliacéo dos resultados.

No dmbito do Macroprocesso de Promogao da Efetividade vigente, cabe a unidade
gestora — atualmente a Area de Planejamento Estratégico — determinar qual das
modalidades de avaliagdo ex ante se aplicard a cada forma de apoio do BNDES.
Além disso, os parametros para a Tese de Impacto e 0 Quadro de Resultados, bem
como 0 Quadro de Teoria da Mudanca tém sido determinados em conjunto pela
unidade gestora e pela area operacional responsavel por cada forma de apoio, com
base em casos concretos. Assim, devido a auséncia de pleitos recentes de apoio a
exportacdo de servicos, o detalhamento sobre a modalidade de avaliacdo a ser
aplicado permanece pendente.

Comentando os estudos de efetividade j& realizados pelo BNDES, a CGU questiona
ainda a auséncia de analise “custo x beneficio” e¢ de analise de efetividade
“indicando de forma clara quais os beneficios auferidos em cada operagdo de
crédito”.

No que se refere a analise “custo x beneficio”, cabe recordar que o Poés-Embarque
ndo envolve dispéndio, mas sim empréstimo de recursos. Revisitando a resposta ao
Achado 1, ndo se pode dizer que o financiamento do BNDES a partir de recursos do
FAT Cambial represente um 6nus financeiro & sociedade brasileira. Tampouco este
é 0 caso do seguro de crédito a exportacdo do FGE, a menos que sistematicamente
“subprecificado”. Isso porque, (i) os recursos do FAT-cambial sdo remunerados a
uma taxa de juros de referéncia internacional, acrescido da variagdo cambial. Nao
havendo nenhuma forma de desconto sobre essa taxa, ndo ha que se falar em
subsidio. O que a diferenga entre a taxa de juros internacional e a doméstica reflete
sdo os diferentes riscos ao quais essas moedas estdo submetidas. Nesse sentido, a
aplicacdo de parte dos recursos do FAT em operagbes com uma taxa de juros
internacional e em moeda forte ajuda a diversificar a carteira do fundo e,
consequentemente, reduzir risco (principalmente porque o délar ou o euro sdo
moedas com menor risco de desvalorizacdo que o real), o que, por si s6 ja representa
mais um beneficio do apoio a exportacéo.

Deve-se dizer, ainda, que além da taxa de juros, é repassado ao FAT a variacdo
cambial, que vem sendo maior do que a inicialmente esperada, a época em que a
operacdo foi precificada.



Adicionalmente, sobre a taxa de juros internacional, o BNDES inclui um spread, em
percentual suficiente para cobrir suas despesas e gerar o lucro minimo estimado pela
Area Financeira da Instituicio. Sendo assim, esclarece-se que a operagio em questio
ndo embute subsidios implicitos e solicita-se a correcdo no Relatério.

Ja os recursos da equalizacdo constituem efetivamente um dispéndio, mas a
deliberagdo sobre o uso dos mesmos é independente do processo de analise do
BNDES.

Em relacdo a associacdo de beneficios a operagdes individuais, é preciso registrar
dois tipos de obstaculo. O primeiro, conceitual, consiste no fato de que certos
objetivos s6 podem ser atribuidos ao conjunto do apoio, como demonstra a
experiéncia adquirida pelo BNDES que resultou na previsdo do Quadro de Teoria
da Mudanca para algumas formas de apoio.

Uma possibilidade seria considerar o custo de oportunidade representado por
aplicac0es alternativas dos recursos em outro tipo de apoio, 0 que na préatica, consiste
em comparar a efetividade de diferentes programas, produtos e linhas do BNDES,
0 que podera ser feito com o acumulo de estudos de efetividade cobrindo
sistematicamente as atividades do Banco.

A outra dificuldade que se apresenta é de ordem prética. Ainda que certas analises
possam, em tese, ser aplicadas no nivel das operacfes, a reducdo no conjunto de
unidades analisadas diminui o poder dos testes estatisticos para detectar impactos.
Este é o caso da avaliacdo de impacto sobre os subfornecedores, na qual efeitos da
ordem de 3 a 5% em receitas, massa salarial e emprego foram encontrados para o
agregado dos subfornecedores que atuaram pela primeira vez entre 2005 e 2014.
Estes efeitos, ainda que substanciais, apresentam baixa significancia estatistica
quando apurados em subconjuntos da amostra. O desafio de identificar
heterogeneidades nos efeitos do apoio, que poderia informar em que circunstancias
ele é mais efetivo, € uma das areas de aperfeicoamento indicadas no primeiro
relatério dos resultados a avaliagdo mencionada.

Andlise do Controle Interno

O BNDES reconhece que a avaliacao de impacto e da efetividade de seus programas ou linhas
comeca a ser efetivamente discutida a partir de 2013, e traga um breve historico da evolugédo
do processo, normatizacdo, estrutura organizacional, etapas e estudos realizados (tedricos e
empiricos). Informa, ainda, a participacdo do Tribunal de Contas da Unido, citando o Acérdéo
n®494/2019, que traz uma série de determinagdes e recomendagdes sobre o tema.

Especificamente no tocante as opera¢Ges Exim Pos-embarque, acrescenta que, embora ndo
houvesse a época de Mariel um processo de avaliacdo sistematica (em que pese a celebracéo
de 140 operagBes que totalizam US$ 13,94 bilhdes contratados entre 2007 e 2015), a
preocupacdo com os resultados se materializava (i) pela exigéncia de entrega de relatdrio de
acompanhamento das exportacdes, (ii) pelas regras voltadas para o fomento a cadeia de
subfornecedores brasileiros e de estabelecimento de percentual minimo de bens e (iii) pelo
acompanhamento de dados e informacgdes concernentes aos servicos de terceiros e de
fornecedores de bens.

Entende-se, contudo, que os relatérios de acompanhamento das operacdes nao foram
suficientes ou tempestivos para identificar situagOes tratadas nos itens 3, 7 e 10 deste



Relatdrio, em que pese o entendimento do BNDES de que o objetivo do programa (insercéao
de empresa nacional no mercado externo) tenha sido atingido.

Na sequéncia, a nota informa os trabalhos em andamento que, segundo o banco, apresentam
resultados positivos, concluindo que a linha “estd em plena consonancia com os objetivos de
desenvolvimento nacional, ndo ocorrendo em detrimento, mas em beneficio das atividades
domeésticas”.

Importante notar que, na primeira manifestacéo, foram apresentados resultados de trabalhos
de avaliagéo de efetividade que, contudo, ndo abordam a avalia¢do do retorno desse tipo de
operacdo frente ao esforco fiscal exigido da sociedade. Ja na manifestacdo ao Relatorio
Preliminar, o banco apresenta os aprimoramentos nos processos de promogéo da efetividade,
como a modalidade de avaliagdo alternativa “Quadro de Teoria da Mudancga”. Observa-se,
entretanto, que diante da auséncia de novos pleitos desde 2016, estes critérios de analise ex
ante ainda ndo foram aplicados a este produto.

Na segunda manifestacdo, ao abordar a analise custo beneficio desta linha, o BNDES pondera
as dificuldades na definicdo de metodologia a ser utilizada e os casos em que deve ser
verificado o conjunto do apoio e ndo as operacbes individualmente. Como dito
reiteradamente, a CGU ndo pretende definir metodologia, entretanto entende que a instituicao
deve buscar desenvolvé-la, qualificando a avaliacdo de efetividade, ampliando o critério de
“montante desembolsado”, uma vez que tal este dado isolado ndo permite uma visdo
completa dos efeitos de uma linha de crédito.

Seguindo na avalia¢do da manifestacdo ao relatdrio preliminar, o BNDES reitera a finalidade
do apoio, destacando que ndo ha orientacéo de se favorecer exportacdes de bens frente as de
servicos, nem priorizacdo das atividades dos subfornecedores face a do exportador, e que a
interferéncia nesta estrutura sem fundamentacdo pode impactar na produtividade e na
competitividade das empresas brasileiras.

Acrescenta, ainda (i) a auséncia de oferta de financiamentos no mercado privado que
suportem as condi¢cdes e o risco das operacdes em tela; (ii) que o relatério de analise
demonstra o atendimento ao objetivo primario, refletido na entrada de divisas e; (iii) que ndo
houve variacdo no valor de exportagdes tendo sido preservado o alcance do programa.

Quanto ao argumento da insercdo das empresas brasileiras no mercado internacional,
entende-se que a questdo ja foi suficientemente tratada anteriormente, sendo certo que tal
avaliacdo ndo pode ser feita de modo desassociado dos demais efeitos da agédo de fomento.

No que diz respeito a questdo do balanceamento entre bens e servicos a serem financiados,
ndo ha proposicao neste trabalho de direcionamento dos financiamentos para um ou outro,
mas apenas a indicacao de que tal composicao deve ser tecnicamente avaliada e documentada
e monitorada.

Saliente-se ainda que, no caso concreto, o risco de inadimpléncia se materializou,
impactando, nos termos da argumentacdo proposta pelo BNDES, um dos objetivos centrais
da politica publica, qual seja, a entrada de divisas. Nota-se também que a meta de



internacionalizacao de empresas nacionais desassociada de uma metodologia de avaliacao de
riscos, dentre os quais hoje se insere o de integridade, também trouxe impactos para o
resultado da atividade de fomento.

No que diz respeito a manutencdo do valor de exportacdes, nota-se que, apesar de o valor
global das exportacOes ter sido mantido, a estimativa inicial apresentada pela construtora de
exportacdo de USD 305,3 milhdes em bens foi reduzida para US$ 123,5 milhdes e a diferenca
remanejada para servicos, o que incluia lucro na operacéo.

De todo 0 exposto, entende-se que apesar de o banco ter iniciado trabalhos voltados para a
definicdo de uma metodologia de avaliacdo de efetividade de suas operagdes de forma ampla,
ha necessidade do desenvolvimento de iniciativas proprias da sua atividade de agéncia de
crédito a exportacdo, que considerem ndo sé o volume de recursos desembolsados, mas
também insercdo internacional das empresas brasileiras, empregos gerados, cadeia de
fornecedores sensibilizada, custos da politica publica (dentre os quais se incluem a
equalizacdo) e o resultado liquido para a sociedade.

Recomendacdes:

Recomendacdo 1: Estabelecer obrigatoriedade de analise de efetividade na avaliacdo de
financiamento, especialmente em relagdo a geracao de divisas derivadas da exportacdo, mas
também da insercdo internacional das empresas brasileiras, empregos e cadeia de
fornecedores sensibilizada, custos da politica publica e o resultado liquido para a sociedade.

2.1.11. Celebracéo de contratos de financiamento sem a cobranca de Encargo por
Compromisso e Comissdo de Administracdo, por decisdo da Diretoria, correspondendo
a rendncia de receitas de US$ 9 milhGes para o BNDES.

Fato

A partir da analise dos documentos referentes aos cinco contratos de financiamento,
identificou-se proposicdo pelo BNDES para que ndo incidissem sobre as operagdes a
Comissao de Administracdo e o Encargo por Compromisso.

A “Comissdo de Administracdo” dispensada ndo se refere a prevista na Circular AEX n°
176/2002, que regulamentava o Programa BNDES-Exim, e que tratava, na realidade, da
remuneragdo ao banco mandatario!?’. Conforme documentos analisados, o Banco do Brasil
atuou como banco mandatario, sendo remunerado em 1% sobre o valor financiado, pago pelo
BNDES no fluxo da operacdo, tendo sido este montante considerado no célculo dos juros

12745 4.2. Comissdo de Administragdo: devida pela Beneficiaria ao Banco Mandatario pelos servicos de
administracdo e de cobranca dos titulos de crédito ou direitos da carta de crédito, no montante equivalente a
1% (um por cento) flat sobre o valor liberado, devendo ser retida pelo Banco Mandatario na data do repasse
de recursos a Beneficiaria.”



cobrados ao importador.

Desta forma, a isen¢éo proposta e acatada para as cinco tranches, referia-se a da Comisséo de
Administracdo, devida ao BNDES pelos servicos prestados e do Encargo por Compromisso
em razdo do comprometimento dos recursos.

A ndo incidéncia do Encargo por Compromisso e da Comissao de Administracdo € proposta
nos cinco Relatorios de Analise, sendo destacado como excepcionalidade a partir da 32
tranche.

Isto posto, solicitou-se ao BNDES informar o momento em que houve acordo para a isen¢éo
da cobranca de Encargo de Compromisso e da Comissdo de Administracdo e 0s responsaveis
pela decisdo, bem como apresentar o valor devido caso ocorresse a cobranca.

Em resposta, 0 banco informou*?® que, com base no Protocolo de Entendimento sobre
Cooperacdo Econdmica e Comercial entre Brasil e Cuba (assinado em 2008), e visando a
garantir a realizagdo das exportacdes brasileiras, buscou ajustar sua cobranca, de forma a
propor uma taxa de juros em que todos 0s custos operacionais fossem considerados (o prémio
de seguro e a remunera¢do do banco mandatario, por exemplo), e que ao mesmo tempo fosse
atrativa para Cuba.

O banco reforca que tais isencGes foram aprovadas pela Diretoria, destacando que esta
estrutura organizacional também detém a competéncia para fixar os préprios normativos que
estabeleceram a cobrangca do Encargo de Compromisso e da Comissdo de Administracao.
Conclui ainda que, considerando que a excepcionalidade foi aprovada pela instancia
competente para aprovar 0 normativo interno que previa a cobranca das citadas taxas,
inexistiria irregularidade. Ainda nessa manifestacdo, 0 banco registra que a isencdo
representou rendncia de receita de US$ 9.047.777,58.

Tais argumentos foram reiterados nas manifestacbes apresentadas pelo BNDES'?,
adicionando que as condicGes tomaram como referéncia as operacGes de exportacdo de
alimentos para Cuba que, em resumo, além de ndo ter a incidéncia de encargos e comissoes,
imputavam o pagamento do banco mandatario e do prémio do seguro para o exportador.
Acrescenta-se que, nas operacOes financiadas pelo PROEX/Financiamento, 0 custo para o
governo cubano era restrito a cobranca de taxas de juros equivalente a taxa Libor, sem spread,
n&o havendo a incidéncia de comissdo ou outros encargos*3,

Desta forma, para construcdo do Porto e suas infraestruturas de acesso, Cuba pretendia
condigdes proximas as das exportacdes de alimentos. Apos negociacdes, o prémio do seguro
e a remuneragéo do banco mandatario foram incluidos no financiamento, sendo o Encargo por
Compromisso e a Comissdo de Administracdo dispensados pelo BNDES. O banco ressalta
que, mesmo com as condigdes aplicadas, as operacOes referentes a Mariel cumpriram o

128 Nota AEX n° 2015/0141, de 7/12/2015.

129 Respostas a SA 201504305/23 (Nota AEX n° 2019/0058) e ao Relatério Preliminar (Nota Al n° 2020/13),
cujas manifestacBes e respectivas analise efetuada encontram-se disponiveis no anexo a este Relatorio.

130 Conforme Nota AEX n° 2015/0141.



percentual minimo estabelecido pelas PO (1 % a.a. acima da Libor).

Quanto ao fato de as normas a época das contratacdes de Mariel®™*! nio preverem a
remuneracdo ao BNDES pela sua funcéo de estruturacdo e administracao das operagdes, ainda
que fosse discricionariamente cobrado pelo banco, diante do volume de recursos
movimentados desde 2005, e da complexidade das operagOes, registra-se que, somente em
2015, o normativo foi adequado as especificidades das operacdes.

E finalmente, quanto ao entendimento do banco trazido em manifestacdes anteriores, de que
a autorizacdo para ndo cumprimento do normativo partiu da Diretoria, que tem competéncia
para modifica-lo, reitera-se que a aplicacdo de excepcionalidades e sua correspondente
motivacdo devem ser registradas nas Decisdes de Diretoria, como ja é feito nas atas que
registram a deliberacéo.

Manifestacdo da Unidade Examinada

Manifestacdo do BNDES por meio Nota AEX n° 2019/0058, de 24/05/2019, em resposta a
SA201504305/23, que encaminhou o fato para apreciacdo do banco:

[...] importante esclarecer que as Normas Operacionais aprovadas em 2002 (Deciséo
n° Dir. 432/2002, de 22/07/2002 e comunicadas por meio da Circular n° 176/2002,
de 12/09/2002), estipulavam apenas a cobranca de uma Comissao de Administracéo,
que remunerava os servigos executados pelo banco mandatario, e uma Comissao de
Compromisso, nos casos em que o exportador solicitava um Certificado de
Compromisso. A razdo disso é que tais normas contemplavam essencialmente
operagdes na modalidade supplier credit, isto é, operagdes de desconto de um fluxo
financeiro referente a um crédito concedido pelo préprio exportador diretamente ao
importador. Como tais opera¢es tinham alto grau de padronizacdo e sequer
envolviam celebracdo de contrato de financiamento, demandavam pouca
estruturagdo ou customizacdo por parte do BNDES, motivo pelo qual ndo se
justificava a cobranga de um custo relativo a sua estruturacdo e administracao. Além
disso, por se tratar de uma modalidade operacional na qual o0 BNDES ndo tinha
interlocucdo direta com o Importador/Financiado, as duas comissdes incidiam sobre
o detentor dos direitos creditdrios, ou seja, 0 exportador.

As operacdes de financiamento as exporta¢des de servigos de engenharia, por sua
vez, eram usualmente efetuadas na modalidade buyer credit, isto é, operacdes de
financiamento direto entre 0 BNDES e o Importador/Financiado, na maior parte dos
casos, entes publicos estrangeiros. Nessas operacdes, era necessario um instrumento
contratual que incorporasse algumas especificidades inerentes a sua natureza, em
particular obrigacOes para o Devedor/Financiado decorrentes do fato de os servigos
brasileiros serem prestados no pais importador e envolverem cronogramas mais
longos que as exportagdes de bens usualmente financiadas na modalidade supplier
credit. Em razdo da maior complexidade das operagdes de buyer credit, que
demandavam por vezes negocia¢Ges contratuais complexas com entes soberanos e
esforcos adicionais de andlise e elaboracéo de documentos e contratos por parte do
BNDES, a Diretoria do BNDES entendeu que esses servigos deveriam se refletir em
custo para o Financiado, o qual foi chamado de Comissdo de Administracao.
Ressalta-se que, quando incidentes, os encargos e comissdes cobrados em

181 Uma vez que se destinavam essencialmente a operacdes na modalidade supplier credit.



decorréncia da concessdo de crédito eram aprovados pela Diretoria e refletidos nos
respectivos contratos de financiamento.

Em 2015, foi aprovada a revisdo das Normas Operacionais da Linha de
Financiamento BNDES-exim Pés-embarque Servicos, que passaram a abranger as
duas modalidades de apoio, e foi promovido um ajuste na nomenclatura, de forma a
tornar a descricdo dos encargos e comissGes mais precisa. Assim, foi definida
explicitamente a diferenca entre a Remuneracéo do Banco Mandatério, devida pelo
Exportador diretamente ao banco mandatéario (correspondente a Comissdo de
Administracdo prevista nas normas anteriores), e o valor pago pelo
Financiado/Devedor ao BNDES, com o intuito de remunerar os esfor¢os com a
analise e elaboracéo de documentos e contratos, que levou o nome de Comissdo de
Administracdo, conforme abaixo:

“(...) 3

14. COMISSAO DE ADMINISTRACAO DO BNDES

Devida em funcdo da estruturacdo e administracdo de operacfes na modalidade
Buyer Credit e na modalidade Supplier Credit que conte com contrato de
colaboracéo financeira mediante desconto no montante equivalente a:

I. linha BNDES Exim P6s-embarque - Bens e linha BNDES Exim Pds embarque-
Servigos: até 1% (um por cento) do valor total de principal contratado, devendo ser
paga pelo Devedor ao BNDES, em parcela Unica, como condi¢ao previa ao primeiro
desembolso do crédito ou em até 45 (quarenta e cinco) dias corridos a contar da data
do cancelamento da opera¢do em que ndo tenha havido desembolso do crédito.

I1. linha BNDES Exim P6s-embarque - Aeronaves: até 1% (um par cento) do valor
de cada parcela desembolsada do financiamento de aeronave devendo ser paga pelo
Devedor ao BNDES, em parcela nica, com condi¢do previa ao desembolso de cada
parcela do credito.

15. ENCARGO POR COMPROMISSO

Devido em funcédo do saldo ndo utilizado do credito em opera¢fes na modalidade
Buyer Credit e na modalidade Supplier Credit que conte com contrato de
colaboracéo financeira mediante desconto, a partir da data do eficacia do contrato
até o termino do prazo de utilizagdo do credito ou o desembolso total do crédito ou
o cancelamento do crédito, 0 que ocorrer primeiro, no montante equivalente a até
0,5% (cinco décimos por cento) ao ano sobre o valor do saldo ndo utilizado a cada
periodo de exigibilidade, devendo ser pago pelo Devedor ao BNDES (1) nas datas
de vencimento das parcelas juros ou como condigéo previa ao desembolso de cada
parcela, conforme previsto contratualmente; ou (ii) em até 45 (quarenta e cinco) dias
corridos contar da data de cancelamento da operacéo, na hip6tese de ndo ter havido
liberacdo do credito, ou da data de cancelamento do saldo ndo utilizado credito, na
hip6tese de ser apurado saldo ainda néo liquidado do Encargo p Compromisso ap6s
a Ultima liberagdo do credito.

16. REMUNERACAO DE BANCO MANDATARIO

Remunerardo devida pelo Exportador ao Banco Mandatério, a titulo pagamento
pelos servicos mencionados no item 6 deste Regulamento, montante equivalente a
até 1% (um por cento) sobre o valor de principal cada desembolso efetuado pelo
BNDES em favor do Exportador, devendo ser retida pelo Banco Mandatario, em
parcela Unica por desembolso, na data das correspondentes transferéncias de
recursos ao Exportador. ( ...)”

Verifica-se, portanto, que ndo houve mudanca na estrutura dos encargos aplicaveis
a este tipo de operacGes, em relacdo as normas vigentes anteriormente. Assim, no
caso das operacdes em tela, conforme relatado na Nota AEX n° 2015/0141, de
07/12/2015, o que foi dispensado foi a Comissdo de Administracdo devida ao
BNDES e o Encargo por Compromisso devidos pela Financiada ao BNDES, em
decorréncia do Protocolo de Entendimento sobre Cooperacdo Econdmica e



Comercial entre Brasil e Cuba, firmado em 15/01/2008. Por meio deste documento,
0 governo brasileiro elevou o limite de exposicdo de Cuba para viabilizar novas
exportacdes brasileiras de alimentos, a serem financiadas pelo Proex-
Financiamento, bem coma tratou da possibilidade de novas operac@es, abrangendo
outros setores que ndo alimentos. Além disso, no caso de alimentos, o Protocolo
estabeleceu também que os novos financiamentos deveriam ser concedidos nas
mesmas condi¢des financeiras praticadas pelo Proex-Financiamento até entdo, que
ndo estipulavam a incidéncia de encargos e comissfes para a Financiada.

Vale lembrar que o BNDES j4 havia financiado, em 2005, exportacdes brasileiras
de alimentos, em que as condicGes financeiras para o Financiado reproduziram
aquelas tipicamente oferecidas pelo Proex-Financiamento. Ndo houve incidéncia de
encargos e comissdes para 0 Financiado e o pagamento do banco mandatario e do
prémio do SCE ficaram a cargo do exportador.

As negociacdes entre os governos brasileiros e cubanos para as operagdes de outros
setores, por sua vez, resultaram numa estrutura em que o financiamento seria
concedido pelo BNDES, com cobertura do seguro de crédito a exportacao e recursos
do Proex Equalizacdo. Ao contrario do que ocorria nas operagdes de alimentos, 0s
financiamentos concedidos para os demais setores implicariam custos adicionais
para o Devedor/Financiado, uma vez que tanto o prémio do SCE como a
remuneracdo do banco mandatério foram incluidos no financiamento e os seus
respectivos custos repassados para o Devedor/Financiado. Por outro lado, as
condicBes negociadas com o governo cubano estipularam, da mesma forma que na
operacgdo anterior, de 2005, a ndo incidéncia do Encargo por Compromisso e da
Comissdo de Administracdo, ambas devidas pelo Financiado ao BNDES. Conforme
destacado na Nota AEX n° 2015/0141, a dispensa do Encargo por Compromisso e
da Comisséo de Administracdo ocorreu no sentido de contribuir para a realizacdo
das exportacGes brasileiras no &mbito do Protocolo.

No que diz respeito ao spread do BNDES nas operagdes, € importante destacar que
o0 percentual minimo a ser cobrado em cada uma de suas linhas de financiamento é
definido pelas Politicas Operacionais (PO). No caso do Produto BNDES-exim Pds-
embarque, o percentual minimo definido durante o periodo em que o0s
financiamentos as exportacbes para o Porto de Mariel foram concedidos
correspondia a 1% a.a. acima da Libor.®> Ou seja, mesmo considerando a nio
incidéncia do Encargo por Compromisso e da Comissdo de Administracdo, as
operagBes referentes ao Porto de Mariel cumpriram o percentual minimo
estabelecido pelas PO.

Cumpre reiterar que as referidas operac@es, assim como a dispensa de tais encargos,
foram aprovadas pela Diretoria do BNDES, a quem também compete a definicdo
das Normas Operacionais do Produto BNDES Exim Pés-embarque®®. Sendo assim,
ndo ha como um procedimento sistematicamente utilizado pelo BNDES ir contra o
normativo por ele elaborado, ja que ambos derivam do mesmo entendimento e ficam
a cargo da mesma instancia decisoria.

132 Resolucdo n° 1.417/2007, de 05/04/2007; Resolugdo n° 1.894/2010, de 02/02/2010; e Resolucdo n°
2.080/2011, de 15/03/2011.

133 Conforme disposto no Art. 19 do Estatuto do BNDES.

Art 19. Compete a Diretoria:

I . aprovar, em harmonia com a politica econdmico-financeira do Governo Federal e com as diretrizes do
Conselho de Administracéo:

a) as linhas orientadoras da a¢cdo do BNDES; e

b) as normas de operacdes e de administracdo do BNDES, mediante expedicdo dos regulamentos especificos;
()

V - deliberar sobre operagdes de responsabilidade de um cliente ou sobre limites de credito para determinado
grupo econdmico, situado no respectivo nivel de algada decisoria por ela estabelecido;™



Em resposta ao Oficio n® 452/2020/CGFIN/DAE/SFC/CGU, de 9/01/2020, que encaminhou
0 Relatorio Preliminar para apreciagdo pelo BNDES, o banco se manifestou por meio da Nota
Al n°®2020/13, de 30/04/2020, abaixo reproduzida:

O Achado 11 alega ndo ter sido devidamente motivada e informada como
excepcionalidade a ndo incidéncia do Encargo por Compromisso e da Comissao de
Administracdo nas cinco tranches da opera¢éo ora auditada.

Conforme alteragao do artigo 34 do RGO, ja apresentada em resposta ao Achado 8,
as decisdes do CCOp, Diretores, Superintendentes e Chefes de Departamento tém
de ser baseadas em propostas técnicas fundamentadas e ndo implicar alteracdo das
politicas operacionais vigentes e demais orientacfes emanadas da Diretoria. O seu
paragrafo Unico disciplina que a excepcionalidade de normativos emanados da
Diretoria tera de ser por ela apreciada.

Dentro da racionalidade construida para o dispositivo acima citado, pode-se afirmar
que o estabelecimento de elementos das operagdes de crédito passiveis de
excepcionalizagdo ndo é o caminho mais adequado. Isto porque é bastante dificil,
sendo impossivel, prever de antemdo o que seria passivel de exce¢do. Assim, o0 mais
acertado nos parece submeter o pedido de excecdo de alguma regra a decisdo do
mesmo 6rgdo que a criou; pedido esse devidamente sustentado por analise técnica.
Note-se mais uma vez, que, no &mbito do financiamento ora auditado, as condicGes
financeiras para o caso concreto foram devidamente aprovadas pelo mesmo 6rgédo
que definiu as condices gerais aplicaveis as operacdes de financiamento no &mbito
do P6s-Embarque.

Da mesma forma que o tratamento dado ao prazo do financiamento, a ndo cobranga
do encargo e comissdo acima citados constaram expressamente como
excepcionalidades das atas de reunido da Diretoria do BNDES que aprovaram as
cinco tranches do financiamento, cujos excertos sdo anexos a esta Nota (Anexo V).
Vale mencionar também que os financiamentos se inserem no contexto de
compromisso entre o Estado brasileiro e a Republica de Cuba, formalizado por meio
de Protocolos de Entendimento sobre Cooperacdo Economica e Comercial. Neste
sentido, os financiamentos a exporta¢do ndo incluiam a cobranca de encargo por
compromisso e comissdo de administragdo, pois a participacdo deste banco, embora
decorrente de entendimentos entre os governos, implica, relativamente a linha de
alimentos operada pelo PROEX Financiamento, custos adicionais a Cuba.

Analise do Controle Interno

O BNDES inicia sua manifestagdo informando que o normativo que regia as operagdes Exim
a época das contratacfes de Mariel, previa somente, independente da nomenclatura, comissao
ao banco mandatario e encargo por compromisso, uma vez que se destinavam, essencialmente,
a operacOes na modalidade supplier credit.

Na sequéncia, a nota discorre sobre a complexidade das operacdes buyer credit, a demanda
por esforgos adicionais, o entendimento da Diretoria de que estes devem refletir em custo para
o financiado e que, quando incidentes, deveriam estar previstos nos contratos.

Entretanto, em que pese o volume de recursos movimentados desde 2005, somente em 2015,
o normativo foi adequado as especificidades das operagBes que envolviam contrato de
colaboracdo financeira, incorporando a remuneracdo ao BNDES pela sua fungdo de



estruturacdo e administracdo destas operacoes.

Quanto a assertiva de ndo ter existido mudanca na estrutura dos encargos aplicaveis em
relacdo as normas vigentes anteriormente, entende-se que houve inser¢do nos normativos de
previsdo de cobranca de comissdo de administracdo ao BNDES somente em 2015, ainda que
fosse discricionariamente praticado pelo banco.

Adiante, o banco justifica a dispensa da Comissdo de Administracdo do BNDES e do Encargo
por Compromisso com base no Protocolo de Entendimento, informando as condigdes
aplicadas nas operagdes de exportacdo de alimentos para Cuba, que, em resumo, além de ndo
ter a incidéncia de encargos e comissdes, imputava o pagamento do banco mandatério e do
prémio do seguro para o exportador. Ressalta-se que, conforme Nota AEX n°® 2015/0141, nas
operacdes financiadas pelo PROEX/Financiamento, 0 custo para o governo cubano era restrito
a cobranca de taxas de juros equivalente a taxa Libor, sem spread, ndo havendo a incidéncia
de comissdo ou outros encargos.

Desta forma, entende-se que, para construcdo do Porto e suas infraestruturas de acesso, Cuba
pretendia condi¢Bes proximas as das exportacdes de alimentos. Apds negociacdes, o prémio
do seguro e a remunera¢do do banco mandatario foram incluidos no financiamento, sendo o
Encargo por Compromisso e a Comissdo de Administracdo dispensados pelo BNDES. O
banco ressalta que, mesmo com as condicGes aplicadas, as operacOes referentes a Mariel
cumpriram o percentual minimo estabelecido pelas PO (1 % a.a. acima da Libor).

Considerando o entendimento do banco trazido em manifestacGes anteriores de que a
autorizacdo para ndo cumprimento do normativo partiu da Diretoria, que tem competéncia
para modifica-lo, reitera-se que a aplicacdo de excepcionalidades deve ser informada na
decisdo, e ndo somente na ata, e vir devidamente acompanhada de andlise técnica.

Por fim, em resposta ao Relatorio Preliminar, o BNDES informa que na versdo atualizada no
RGO em 2020 foi acrescentada a determinacdo para que “na hipotese de excepcionalidade
ao normativo emanado da Diretoria, a matéria deverd ser submetida a apreciacdo da
propria Diretoria”.

Recomendacoes:

Recomendacdo 1: Aprimorar 0s normativos internos exigindo que a aprovacdo de condi¢cdes
extraordinarias, em especial aquelas que impactem as receitas do banco, sejam acompanhadas
de justificativa técnica fundamentada que evidencie a razoabilidade da proposicao.

2.1.12. Processo de equalizacdo dos juros por parte do Tesouro Nacional, no ambito do
Proex-Equalizacéo.

Fato



Conforme levantamento de informacdes realizado durante os trabalhos de auditoria, 0s
recursos do Proex-Equalizagdo visam a custear parte dos encargos financeiros incidentes, de
forma a tornar as taxas de juros equivalentes as praticadas internacionalmente. Nas operagdes
agraciadas com esses recursos (empresas brasileiras de qualquer porte), a exportagédo
brasileira é financiada pelas instituicdes financeiras estabelecidas no Pais ou no exterior,
sendo os recursos do programa destinados a reducdo de taxas de juros, colocando, em tese,
as empresas brasileiras em condi¢bes de igualdade de competicdo com 0s concorrentes
internacionais.

Os recursos sdo repassados as instituicbes financeiras que, por sua vez, pactuam taxas
menores com seus mutuarios. O Banco do Brasil é o agente financeiro da Unido para o
PROEX, e atua com exclusividade em sua operacionalizacéo.

Assim, resumidamente, ha quatro agentes internos envolvidos:

Exportador brasileiro;
Instituicdo financeira concedente do crédito;

w N e

Banco do Brasil; e
4. Tesouro Nacional.

Operacionalmente, 0 BNDES é o conhecedor dos desembolsos efetuados, da taxa de juros
pactuada com o mutuario e do seu custo de captagcdo adicionado de sua remuneracao,
comunica ao Banco do Brasil (BB) as opera¢Ges desembolsadas e as taxas de valores
equalizaveis. O Banco do Brasil, por sua vez, apresenta um conjunto de operacfes para a
STN e solicita a emissao dos titulos.

Em detalhes, as importancias devidas a titulo de equalizacao sdo pagas ao BNDES em NTN-
I que, por sua vez, tem o seu valor nominal atualizado pela variacdo cambial, considerando
as taxas de cdmbio de venda para o dolar dos Estados Unidos entre o dia de emissdo da nota
e 0 seu vencimento (Art. 5° das Resolu¢cdes CMN n° 3.219/2004 e n° 4.063/2012 e art. 4° da
Resolucdo CMN n° 4.687/2018). Neste processo, o Banco do Brasil atua como agente
financeiro do Tesouro Nacional.

Internamente, 0 banco registra em formulario proprio do Sistema Exim (sistema préprio da
AEX), que gera as datas e parcelas de equalizacdo apuradas com base no fluxo de
financiamento que, por sua vez, devem coincidir com as datas de vencimento dos juros do
financiamento. Este documento é encaminhado ao Banco do Brasil que, ap6s aprovacéo,
encaminha relatorio contendo as datas de resgate das NTN-I, momento em que o BNDES
verifica a compatibilidade do valor aprovado com o valor apurado pelo Sistema Exim
(informacGes obtidas por meio da Nota AEX 2015/0156, de 28/12/2015).

Por fim, a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), apds a comunicacdo do Banco do Brasil e
as verificagOes de sua competéncia, emite as Portarias para autorizacdo de emissao de Notas
do Tesouro Nacional — Série “I”, NTN-I, que agrupa o valor para equalizacdo de diferentes
operacdes beneficiadas com o PROEX-Equalizagao.



Apbs o recebimento das NTN-1, o BNDES registra os titulos em sua carteira e acompanha a
liquidacdo das obrigacfes assumidas pelo Tesouro Nacional a titulo de equalizacéo de taxas
de juros, mediante o controle da liquidacdo dos titulos por sua tesouraria.

Os procedimentos sobre o funcionamento de seu sistema corporativo (“Sistema Exim”) para
registro e controle das solicitacdes de equalizacdo, envolvendo as fases de homologagéo,
liberagdo, acompanhamento, custodia e cancelamento, foram apresentados pelo Banco na
Nota ASN/DSOP n° 2020/0001, de 29 de abril de 2020, que trouxe manifestacdo ao Relatdrio
Preliminar, e evidenciaram a existéncia de registros individualizados que permitem a
verificacdo da conformidade dos valores pleiteados ou cancelados. Contudo, conforme
exposto pelo banco nesses esclarecimentos, ha espaco para melhoria de sistemas mediante o
aumento da automatizacdo dos processos e maior integracdo com 0s demais sistemas
corporativos da instituicao.

Vale trazer a discussao os efeitos de eventual inadimpléncia sobre o pagamento dos valores
devidos a titulo de equalizacdo. A Resolugdo n° 3.219/2004 previa, em seu art. 7°, que “a ndo-
liquidacdo dos contratos de cambio relativos ao ingresso do valor em moeda estrangeira de
qualquer parcela de principal ou de juros implica, para o financiador ou refinanciador, a
devolucéo do valor recebido pelo resgate das NTN-I, proporcional ao valor em moeda
estrangeira ndo ingressado, acrescido de encargos calculados com base na taxa Selic
acumulada entre a data do resgate das NTN-/ e o dia util anterior ao da efetiva devolugdo”.
(grifou-se)

Contudo, a Resolugédo n° 4.063/2012 trouxe alteracdo significativa ao regramento adotado,
ocasionando menor impacto para o financiador diante de eventuais inadimpléncias.
Conforme o art. 7° da mencionada Resolucéo, nos financiamentos concedidos por instituicdes
financeiras oficiais federais, o ingresso de divisas é dispensado mediante a comprovacgéo do
pagamento das operacOes (8 1°) efetuado pelos financiados ou garantidores,(§ 2°), se
aplicando, inclusive, as operacdes contratadas em data anterior a da entrada em vigor desta
Resolucéo (8§ 39).

Tais medidas trouxeram, a primeira vista, desequilibrio no compartilhamento de riscos, uma
vez que mesmo diante de eventos de inadimpléncia, o financiador fara jus ao recebimento de
valores do Tesouro Nacional a titulo de equalizag&o.

Em 2018, por meio da Resolugdo n°® 4.687/2018, ficou estabelecido que, caso ocorra o
pagamento a vista dos valores devidos (mediante o vencimento antecipado ou honra de
garantia), cessa-se o0 direito a percep¢do de valores a titulo de equalizacdo associados a
parcelas vincendas. Caso ndo ocorra a quitacdo do saldo devedor, mantém-se o fluxo das
NTN-I.

Assim, no caso analisado em que a inadimpléncia ja se materializou, o BNDES faz jus ao
recebimento dos valores de equalizacdo, em que pese inexistir fluxo cambial associado ao
contrato de financiamento, sendo relevante mencionar que a eventual declaracdo de
vencimento antecipado suspenderia a obrigacéo de pagamento pelo Tesouro Nacional. Nesse
contexto, destaca-se que o BNDES informa a existéncia de debate com o Tesouro Nacional e



o0 Cofig sobre os impactos dos eventos de acionamento de garantia e liquidacao antecipada na
rentabilidade do banco®,

De todo o exposto, observa-se que o banco mantém controles voltados para registro e controle
das solicitacbes de equalizacdo, envolvendo as fases de homologagéo, liberagdo,
acompanhamento, custddia e cancelamento, permitindo o acompanhamento do recebimento
das parcelas devidas pelo Tesouro Nacional a titulo de equalizacéo, incluindo aqueles casos
em que ndo ha o efetivo ingresso de divisas.

Manifestacdo da Unidade Examinada
Né&o reproduzida pois o contetdo foi incorporado na relatoria alterando entendimento inicial.
Andlise do Controle Interno

Mantida como “falha formal”, pois 0 BNDES sinaliza possibilidade de maior automagao no
processo e propde uma recomendagao.

Recomendacdes:

Recomendacdo 1: Aprimorar as rotinas de controle de equalizagdo implementando processos
automatizados com menos interacdo humana e maior integracdo com os demais sistemas do
Banco

2.2 Parte 2

N&o houve situacdes a serem apresentadas nesta parte, cuja competéncia para a adocdo de
medidas preventivas e corretivas seja do executor do recurso federal descentralizado.

3. Consolidacao de Resultados

A partir dos exames realizados sobre a concessdo de crédito voltada para a realizagdo das
obras de amplia¢do e modernizacdo do Porto de Mariel, observa-se a insuficiéncia das anélises
técnicas efetuadas para delimitar o montante de recursos necessarios para a execucdo do
objeto, que fundamenta a concessao de crédito.

A superficialidade das avalia¢Ges viabiliza a aprovacao de concessdes de crédito sem a anélise
da adequacéo do volume de recursos propostos pela empresa brasileira exportadora, indicando

134 Segundo Nota AEX n° 2019/0059, de 24/05/2019, “os impactos sobre a rentabilidade do Banco derivados
de eventos como acionamento de garantia e liquidacdo antecipada de financiamentos tém sido discutidos e
avaliados pelo BNDES com o Tesouro Nacional e/ou no dmbito do Cofig ha longa data. A necessidade de
regulamentacao desses impactos e dos procedimentos a serem observados - por fim, mais bem consubstanciados
na Resolugdo CMN 4.687/2018 - tém relacdo direta com as clausulas constantes dos contratos de
financiamentos que mencionam que, em caso de liquidacdo antecipada ou inadimpléncia, perdas relativas ou
decorrentes de quebra do fundo de captagéo (“breakage costs") serdo assumidas pelos financiados”



se estes sdo suficientes ou ndo para a execucao do objeto.

Verifica-se, portanto, que o processo de analise de mérito da operacdo de crédito objeto desta
auditoria ndo foi suficientemente estruturado para mitigar tanto o risco de
subdimensionamento do orcamento, e a consequente insuficiéncia dos recursos para a sua
conclusdo; bem como a razoabilidade da concessao buscando garantir eficiéncia alocativa dos
recursos publicos colocados a disposi¢do do banco e mitigando o risco de desvio de finalidade
na aplicacéo.

Ressalva-se contudo que, considerando que o Porto de Mariel estd em operagdo, apenas 0
segundo risco pode materializar-se. Neste caso, cita-se que as analises de custo efetuadas
parametricamente, ainda que ndo devam ser utilizadas para a materializagdo de um eventual
superfaturamento das obras, representam indicios de anti economicidade.

No que concerne a atividade de monitoramento da aplicacao dos recursos, verificou-se que as
rotinas de acompanhamento eram insuficientes, baseando-se na analise de relatorios
elaborados por empresa de consultoria contratada pela COI para a execu¢édo de procedimentos
de verificacdo previamente acordados.

Durante a execucdo dos trabalhos, identificou-se incompatibilidade nos gastos com méo de
obra expatriada, de forma que o BNDES providenciou o ressarcimento de US$ 60,8 milhGes
e evitou o desembolso de outros US$ 40,8 milhdes.

Vale mencionar ainda que o financiamento contou com a cobertura de Seguro de Credito a
exportacdo, cujo prémio de seguro foi incorporado ao financiamento, de modo que hoje,
mesmo com 0s eventos de inadimpléncia por parte do Governo Cubano, a remuneracdo do
BNDES néo foi afetada. Tal modelo pode ter influenciado no afrouxamento das rotinas de
analise e acompanhamento, uma vez que, em ultima instancia, o risco de crédito seria
integralmente suportado pela Unido (controladora do banco), enquanto o BNDES receberia 0
valor do empréstimo independentemente do efetivo retorno dos recursos.

Cite-se que, diante da classificacdo de risco de Cuba, o prémio de seguro atingiu 0 montante
de US$ “Informacées suprimidas por solicita¢do da Unidade Examinada, em fun¢do de
sigilo, na forma do art. 155, § 1°, da Lei n® 6.404/76 e art. 169 da Lei n® 11.101/2005 . Este
valor, uma vez que foi incorporado ao financiamento, garante o pagamento pela ABG F dos
valores de principal e juros.

Nesse contexto, considerando que a remuneracdo do banco é composta pela equalizacdo de
taxas de juros, merece destaque a alteracdo da Resolu¢cdo CMN n° 3.219/2004 pela Resolucao
CMN n° 4.063/2012, que garantiu o recebimento da receita de equalizagdo mesmo nos casos
em que o tomador esteja inadimplente, excluindo o risco de frustragéo de receita pelo BNDES,
caso a concessdo de crédito seja destinada a um tomador de maior risco. Em resumo, ap6s
2012, o pagamento da equalizagdo de taxas de juros independe do ingresso de divisas. O
direito ao recebimento desta receita esta associado a existéncia de saldo devedor. Assim,
apenas no caso do pagamento a vista dos valores devidos (mediante o vencimento antecipado
ou honra de garantia), cessar-se-ia 0 direito a percep¢do de valores a titulo de equalizacdo



associados a parcelas vincendas.

Acrescenta-se que todos os contratos de financiamento contaram com a admissdo de
excepcionalidades (alongamento dos prazos de pagamento, reducdo de juros, financiamento
de seguros), para viabilizar a celebracao da operacao.

Por fim, verifica-se ainda que a avaliagédo das externalidades decorrentes da concessdo nao foi
adequadamente dimensionada, uma vez que, além de inexistirem rotinas estruturadas para esta
avaliacdo, os contratos de financiamento ndo contemplaram vinculagdo do financiamento ao
setor produtivo, que se entendia sensibilizado pela concessdo. Em outras palavras, os itens de
verificacdo do efeito da concessdao ndo foram previamente pactuados, inviabilizando a
avaliacdo do efetivo resultado na economia interna decorrente da concesséo de crédito.

De todos os testes realizados, as evidéncias coletadas informam que as impropriedades
identificadas tém como causa: (i) insuficiéncia dos fluxos e rotinas internas de anélise da
compatibilidade orcamentaria dos projetos submetidos a avaliacdo da agéncia de fomento,
agravados pelo entendimento do BNDES de que o banco ndo deve efetuar tal analise; (ii)
rotinas de acompanhamento associadas a execucao financeira do contrato de financiamento,
sem o estabelecimento de controles que efetivamente mitiguem o risco de desvio de finalidade
na aplicacdo dos recursos; (iii) desbalanceamento dos riscos, permitindo que o controlador
garanta a remuneracdo do BNDES independentemente do efetivo retorno dos recursos
concedidos no financiamento; e (iv) inexisténcia de metas de exportagdo formalmente
pactuadas nos contratos de financiamento.

De todo 0 exposto, considerando as causas identificadas para cada uma das fragilidades aqui
listadas, foram propostas recomendacges corretivas entendidas como suficientes para mitigar
0S riscos associados.
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