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EM RESUMO

Por que a auditoria foi
realizada?

O Programa de Garantia da
Atividade Agropecuaria
(Proagro) do Governo Federal
apresentou forte aumento na
assuncdo de riscos, com um
valor enquadrado superior a R$
10 Dbilhdes e com valores
indenizados superiores a R$ 1
bilhdo no exercicio de 2012. Ja
0 ZARC praticamente define os
empreendimentos € Municipios
que serdo abrangidos pela
Politica Agricola Nacional, ndo
s6 em relacdo ao Seguro Rural
e ao Proagro, mas também em
relagdo ao crédito agricola.
Para assegurar a prestagdo de
servicos com qualidade e coibir
o desperdicio de recursos
publicos, ¢ importante que o
TCU avalie a eficacia desses
instrumentos para a mitigacao
de riscos na agricultura diante
de eventos agroclimaticos mais
SeVeros.

Quais as principais
deliberacoes?
As  deliberagcdes  propostas

visam a utilizacdo de calculos
atuariais para avaliagdo e
dimensionamento de riscos no
Proagro, a definicdo clara dos
papéis de cada ministério em
sua  operacionalizagdo, ao
aumento na periodicidade de
fiscalizagdbes do Bacen, a
priorizacdo de investimentos em
pesquisa € zoneamento nas
regides Norte e Nordeste, a
instituicdo de mecanismos de
avaliagdo da eficacia e revisao
dos modelos tedricos em que se

baseia o ZARC, além do
desenvolvimento de rotinas de
avaliagdo e monitoramento

dessas Politicas.

Secretaria Ambiental - Diretoria de
Agricultura e Organizagdo Fundiaria
Secretario: Junnius M arques Arifa
Contato: (61) 3316 - 5424

PROAGRO E ZARC:

Proagro e ZARC sio instrumentos de mitigacdo de riscos que podem ser
mais bem utilizados para a diminuicio das desigualdades regionais e,
com os ajustes sugeridos pelo TCU, obterem uma economia de 2,29
bilhdes nos proximos dez anos.

O que o TCU encontrou?

Na atual sistematica utilizada pelo Governo Federal para protecdo contra
eventos agroclimaticos adversos, o Proagro e o ZARC sdo os instrumentos de
mitigagdo de riscos mais abrangentes, protegendo e orientando os agricultores
e o Sistema Financeiro Nacional no que se refere ao crédito agricola. A
Unido, porém, ndo tem traduzido adequadamente os riscos financeiros do
Proagro em suas pecas or¢amentarias, j& que o Bacen nio tem solicitado os
recursos baseado em célculos atuariais e a Unido tem feitos cortes nos valores
solicitados para o Proagro no PLOA submetido ao Congresso Nacional, sem
base técnica identificadvel. Foi constatado ainda que os trés Ministérios
encarregados da operacionalizagdo desses instrumentos agem de maneira
desarticulada, dando margem a sobreposicdo de esfor¢os e/ou lacunas de
competéncias em sua gestdo. O Bacen deve ainda instituir rotinas peridodicas
de fiscalizacdo da atuacdo dos agentes financeiros operadores do Proagro para
evitar risco moral, ja que essas Instituicdes avaliam a ocorréncia de perdas e
sdo também beneficiarias das indenizacdes pagas pelo Programa. O ZARC,
por sua vez, tem sido subutilizado na redugdo das desigualdades regionais
contrariando principios da Constituicdo Federal e das Leis que regem a
Politica Agricola Nacional, apresentando pouca abrangéncia na regido Norte e
Nordeste, decorrente, dentre outras causas, da menor énfase dada a pesquisa
agropecuaria em relacdo ao Centro-Sul do Pais, o que limita o acesso a
crédito e o desenvolvimento de cadeias produtivas nessas regides que tem
menor IDHM. Quanto a avaliagdo de sua eficiéncia, entende-se que o ZARC
deve ter uma rotina de revisdo de sua metodologia de modo a limitar os riscos
de crédito e do Proagro em 20%.
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Quais os beneficios esperados?

Espera-se que a implementacdo das medidas propostas aumente a
transparéncia e melhore a gestdo de riscos do Proagro promovendo ajustes em
sua sistematica de planejamento, monitoramento ¢ fiscalizagdo. Em relacgdo
ao ZARC espera-se aumentar a eficiéncia e a abrangéncia desse instrumento
unico de gestdo de riscos e difusdo de tecnologias a disposicdo da
agropecuaria nacional, obtendo uma economia de R$ 2,29 bilhdes nos
proximos dez anos em diminui¢ao do pagamento de indenizagdes do Proagro.
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L Introducio

1. Trata-se de auditoria operacional com o fim de avaliar a eficidcia do Programa de
Garantia da Atividade Agropecuarla (Proagro) e do Zoneamento Agricola de Risco Climatico
(ZARC) para a mitigacao de riscos na atividade agropecuaria de modo a identificar oportunidades
de melhoria. A auditoria faz parte de um conjunto de trabalhos da Secretaria Ambiental, derivados
do TC 039.811/2012-3, que estudou os mecanismos de mitigagdo de riscos da atividade
agropecuaria adotados pelo Governo Federal.

2. O Proagro ¢ um programa governamental que visa a exoneracdo de obrigacgdes
financeiras relativas a operagdes de crédito rural de custeio e investimento, cuja liquidagdo seja
dificultada pela ocorréncia de fendmenos naturais, pragas e doengas que atinjam rebanhos e
plantagdes. J4 o ZARC ¢ um instrumento de gestdo de risco rural constituido de portarias que
permitem a cada municipio identificar a melhor época de plantio das culturas, nos diferentes tipos
de solo e ciclos de cultivares. E um dos principais instrumentos da politica agricola, uma vez que é
requisito para concessao do crédito agricola e a contratagdo do Proagro e do Seguro Rural

3. O Proagro apresentou forte aumento na assuncdo de riscos, com um valor
enquadrado de mais de R$ 14 bilhdes e com valores indenizados superiores a R$ 1 bilhdo no
exercicio de 2012. Ja o ZARC praticamente define os empreendimentos € Municipios que serdo
abrangidos pela Politica Agricola Nacional, ndo s6 em relagdo ao Seguro Rural e ao Proagro, mas
também em relacdo ao crédito agricola. Para assegurar a prestacdo de servicos com qualidade e
cobir o desperdicio de recursos publicos, ¢ importante que o TCU avalie a eficacia desses
instrumentos para a mitigagdo de riscos na agricultura diante de eventos agroclimaticos mais
Severos.

4. Para avaliacdo da politica, foi efetuada uma revisdo dos instrumentos e instancias de
planejamento do Proagro e do ZARC, a contribui¢do desses instrumentos de mitigacdo de riscos
para a adogdo de novas tecnologias e de convivéncia do agricultor com seus respectivos biomas,
bem como a dinamica adotada pelos gestores de controle, monitoramento e afericao de resultados.

5. Os principais critérios de auditoria adotados para a andlise desses aspectos foram a
Lei 8.171/1991 que dispde sobre a politica agricola e o Manual de Crédito Rural do Bacen, capitulo
16, além dos principios administrativos dispostos no artigo 37 da Constituicao Federal.

6. As principais técnicas aplicadas foram entrevistas, revisdo documental, estudo
orcamentario comparativo, estudo financeiro comparativo, observagao direta, cruzamentos de dados
e circularizagdo, dentre outras.

7. Os Estados visitados no decorrer dos trabalhos da auditoria foram escolhidos com
base no niumero de operagdes € no volume de recursos empenhados. Os procedimentos de auditoria
foram aplicados nos Estados de Rio Grande do Sul, Parand, Santa Catarina, Minas Gerais, Sao
Paulo, Mato Grosso do Sul, Bahia, Ceara, Pernambuco, Piaui ¢ Rio Grande do Norte. Nestes
estados foram ouvidos produtores rurais, Secretarias Estaduais, entidades de classe e gestores
locais.

8. As analises e conclusdes finais do presente trabalho foram efetuadas em
conformidade com as normas e técnicas de auditoria aceitas pelo Tribunal. Todas as evidéncias
coletadas durante a execucdo do trabalho foram submetidas a aplicagdo de testes de suficiéncia,
relevancia e confiabilidade.

9. O relatorio esta organizado por achados de auditoria e pelas situagdes encontradas no
decorrer dos trabalhos de campo, conclusdes gerais e proposta de encaminhamento da Unidade
Técnica. Ao final ¢ relacionado, no apéndice C, um plano de analise que enumera todos os
documentos e analises que serviram de base para as conclusdes empreendidas.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 50910745.
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II. Visao Geral

10. O Proagro ¢ um programa governamental que visa a exoneracdo de obrigacdes
financeiras relativas a operagdes de crédito rural de custeio e investimento, cuja liquidagdo seja
dificultada pela ocorréncia de fendmenos naturais, pragas e doencas que atinjam rebanhos e
plantagdes.

11. Os principais beneficiarios dessa politica atualmente sdo os pequenos agricultores
como produto “Proagro Mais” e os médios agricultores com o produto “Proagro Tradicional” que
contratem operagdes de crédito agricola com recursos controlados pelo Governo Federal

12. Os Bancos também devem ser considerados beneficidrios dessa politica, uma vez que
tém suas carteiras de crédito agricola protegidas pelo Proagro contra inadimpléncia proveniente de
eventos adversos cobertos pelo programa.

13. Os principais operadores do Proagro sdo o Banco Central do Brasil e os Bancos
Oficiais do Governo Federal, Banco do Brasil, Banco do Nordeste ¢ Banco da Amazonia. Ha
previsao de novos operadores do Proagro no mercado privado, além dos Bancos Cooperativos, que
também ja operam, devido a obrigatoriedade imposta pela Resolucdo n® 4.235/2013, aprovada pelo
Conselho Monetéario Nacional, mediante Voto do Bacen, para contratagdo do Proagro ou Seguro

Rural em todas as operagdes que tenham recursos controlados pelo Banco Central a partir de junho
de 2014.

14. Cabe ao Conselho Monetéario Nacional (CMN), a competéncia da aprovagdo das
normas do Proagro, contendo os critérios € condigdes de funcionamento do Programa, consoante as
disposigdes contidas nos arts. 59 e 66-A da Lei n® 8.171/1991, os arts. 4° ¢ 5°, inciso I, do Decreto
n° 175/1991. A elaboragdo das Normas do Programa estd a cargo do Bacen, em articulagdo com o
Conselho Nacional de Politica Agricola — CNPA e com os ministérios da area econdmica e
agropecuaria (MCR 16-1-3-a).

15. O Proagro tem caracteristicas de um seguro do financiamento do custeio agricola,
porém ndo ¢ operacionalizado por entidades seguradoras privadas e por isso, nao ¢ fiscalizado e
nem segue a normatizagao estabelecida pela Susep.

16. O ZARC ¢ de fundamental importincia para a operagdo do Proagro e da politica
agricola do Governo Federal como um todo, uma vez que ¢ requisito para a contratacdo ndo sé do
Proagro, como para as operagdes de crédito agricola na maioria das instituigdes financeiras e do
seguro rural privado.

17. O ZARC quantifica os riscos climaticos envolvidos na conducdo das lavouras que
podem ocasionar perdas na produgdo. Esse estudo resulta na relagdo de municipios indicados ao
plantio de determinadas culturas, com seus respectivos calendarios de plantio.

18. Para a contratacdo do Proagro o produtor rural deve pagar o valor de adicional (2 ou
3%), que, na pratica, funciona como a taxa de prémio de seguro, com a diferenca de ndo ser baseado
em calculos atuariais, mas em uma aliquota percentual em relagdo ao custo da atividade
agropecuaria financiada, definida pelo governo e valida para todo o Pais sem distingdo dos tipos de
riscos existentes em cada regido.

19. O marco regulatorio inicial do Proagro ¢ a Lei 8.171/1991, com redagdo dada pela
Lei 12.058/2009 que estabelece a forma de prestagdo da garantia da atividade agropecuaria ao
produtor rural, estabelecendo ainda a origem dos recursos, suas coberturas, estrutura administrativa,
gerencial e operacional e € regulamentado pelo Decreto 175/1991.

20. Outros atos normativos que regem o Proagro sdo o Decreto 5.502/2005 que
regulamenta as atividades da Comissdao Especial de Recursos (CER), em funcionamento no Mapa; e
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as resolugoes do CMN, sistematizadas no Manual de Crédito Rural (MCR) e publicadas na pagina
da internet do Banco Central do Brasil.

21. O Gestor do Proagro ¢ o Bacen que deve atuar na condu¢do do Programa em
conjunto com o Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) e o Ministério da Agricultura
(Mapa). Ja o ZARC ¢ publicado anualmente pelo Mapa, baseado em estudos efetuados por entidade
privada contratada que aplica metodologia e modelos tedricos elaborados pela Empresa Brasileira
de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa).

22. Na LOA 2012, os recursos para o0 ZARC sdo alocados na Agao 5920 (Minimizagdo
de Riscos no Agronegocio), da iniciativa 02CM (Disponibilizacio de informagdes e
aperfeicoamento dos mecanismos de monitoramento de riscos agroclimaticos). J4 os recursos do
Proagro sdo alocados na agdo 0909 (Outros Encargos Especiais) e parte dos recursos do Proagro

também foi alocada na agcdo 2C76 (Gestdo de Riscos no Seguro da Agricultura Familiar), que
apresenta como meta unidades de contrato monitorado, e na agdo 2157 (Julgamento de Recursos).

23. O numero de operagdes enquadradas no Proagro atingiu em 2012 o volume de mais
de 504 mil operagdes, num valor coberto superior a R$ 10 bilhdes, das quais 79,2 mil foram
indenizadas, com um valor de mais de R$ 1 bilhao.

Grifico 1 — Estatisticas do Proagro.
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Fonte: Base de dados do Bacen. Sistema Recor. Tratamento da informagdo efetuado pela equipe de auditoria.
24. No que se refere ao ZARC, os estudos de zoneamentos ja contemplam 40 culturas,

sendo 15 de ciclo anual e 24 permanentes, além do zoneamento para o consorcio de milho com
braquidria, alcangando 24 unidades da federagao.

25. Os principais sistemas da informagdo utilizados pelo Bacen sdo o Registro Comum
de Operagdes Rurais - Recor, para operacdes até o fim de 2012 e o Sistema de Operacdes do
Crédito Rural e do Proagro - Sicor, para operagdes contratadas a partir de 1/1/2013. No que se
refere a controles internos, o Bacen possui ambiente compativel com uma Institui¢do do sistema
bancario, com estrutura propria para revisdo de processos de trabalho e detec¢do de fraudes e
desvios.
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III. Melhorias na articulacdo dos atores envolvidos na gestdo do Proagro e a publicacdo dos
documentos exigidos pelo MCR devem aperfeicoar seu planejame nto e seu controle de riscos.

26. Os mstrumentos e instancias de planejamento utilizados na gestdo do Proagro
contribuiram para o estabelecimento de um bom arcabougo normativo e estrutural para a Politica,
materializadas no Manual de Crédito Rural. Apesar disso, alguns fatores relacionados ao
Planejamento tém prejudicado a eficiéncia, a economicidade e a transparéncia do Programa.

27. Dentre as situagdes encontradas pelo TCU destacam-se (1) a insuficiéncia de estudos
e de publicagdes exigidos no MCR; (2) a auséncia de transparéncia a respeito do risco assumido
pelo Proagro nas pecas orcamentarias do Governo Federal e (3) a desarticulagio dos atores
envolvidos na concepgao e na operacionaliza¢do do Proagro.

Os documentos relativos ao cumprimento das competéncias do Bacen elencadas no MCR devem
orientar a alocacdo de recursos e a gestdo de riscos.

28. Verificou-se que o Banco Central ndo tem cumprido suas competéncias elencadas no
MCR 16-1-3 em seus itens “f’, “h” e “n”, que consistem em: (f) “elaborar e publicar, no final de
cada exercicio, relatorio circunstanciado das atividades no periodo’; (h) “solicitar alocag¢do de
recursos da Unido em conformidade com as normas aplicaveis e os resultados dos estudos e
calculos atuariais™; (n) “apresentar, ao final de cada ano agricola, estudos com vistas a avalia¢do
das aliqguotas de adicional previstas para cada lavoura ou empreendimento”, (0) “apresentar, até
31/12/2014, em articulagdo com o Ministério da Fazenda (MF), o Mapa, o MDA e o Tesouro
Nacional, cdlculos atuariais com vistas a avaliagdo das aliquotas de adicional do programa.” o que
tem prejudicado o dimensionamento de riscos assumidos pelo Governo Federal com o Proagro e
também a correta alocacdo de recursos orcamentarios para pagamento de indenizagoes.

209. O Bacen ndo vem cumprindo sua atribuicdo de elaborar e publicar o relatorio
circunstanciado das atividades do Proagro ao final de cada exercicio (MCR 16-1-3f), uma vez que,
durante mais de vinte anos, desde a instituicdo dessa obrigatoriedade, foram publicados, sempre
fora do prazo definido em norma, apenas quatro relatorios circunstanciados, nos exercicios de 1997,
1998, 2011 ¢ 2012.

30. Ainda assim, a analise desses relatorios revela que ndo existe padrio no formato e
nos dados estatisticos publicados. AlEm disso, as informagdes presentes nesses relatdorios nao sao
suficientes para uma avaliacdo consistente do Programa.

31. No relatorio circunstanciado publicado em 2011, referente ao periodo de 1999 a
2010, por exemplo, constam as variaveis de receitas e despesas em geral, adesoes, valor enquadrado
e comunica¢do de perdas.

32. Porém, nao constam, por exemplo, as informag¢des do valor das aliquotas de
equilibrio (referente aos valores arrecadados que seriam suficientes para a cobertura de
indeniza¢des paga em cada exercicio) discriminadas por tipo de cultura, por safra e por municipio, o
que impossibilita a verificagdo do comportamento da sinistralidade do Proagro no periodo (razio
entre o volume de pagamentos de indenizagdes pelo volume de recursos arrecadados dos
produtores), e consequentemente do risco assumido pela Unido no conjunto de operagdes cobertas
pelo Programa.

33. No que se refere a solicitagdo de alocagdo dos recursos orcamentarios a Unido, em
obediéncia ao MCR 16-1-3h, verifica-se que o Bacen ndo utilizou célculos atuariais para estimar o
montante de recursos constantes nas solicitagdes enviadas a Secretaria do Tesouro Nacional (STN),
nos exercicios de 2010 a 2012, para alocacdo de recursos nas respectivas leis orgamentarias.

34, A solicitagdo enviada para o exercicio de 2012, por exemplo, foiefetuada utilizando-
se como base de calculo, o valor médio de enquadramento de operagdes do Proagro (referente ao
volume financeiro de operacdes cobertas pelo Proagro) e a média historica das indenizagdes,
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considerando ainda as despesas de remuneragdo dos agentes, do servico de comprovacao de
perdas/pericias e da taxa de administracdo cobrada pela institui¢do.

35. Tal estimativa, ndo representa um calculo baseado em uma metodologia atuarial, que
deveria compor historicos diferenciados por culturas, micro regides e perfis de segurados. Dessa
maneira, seria possivel uma previsdo de gastos mais precisa, determinada pela diferenca entre esse
valor projetado e a arrecadagdo do Governo Federal com as aliquotas de adicional pagas pelos
produtores.

36. Quanto 2 atribuicdo de apresentar estudos para a avaliagdo das aliquotas de adicional
previstas para cada lavoura ou empreendimento ao final de cada ano agricola (MCR 16-1-3-n),
verificou-se que o Bacen tem elaborado um “estudo sistematizado de taxas de equilibrio”, que ¢ um
relatorio do historico da razio entre o valor das indenizagdes e o valor das coberturas do Proagro
para cada Estado e para as principais culturas, mas que ndo apresenta um parecer conclusivo sobre a
avaliagdo técnica de qual seria a aliquota ideal do adicional para cada lavoura ou empreendimento,
em sua respectiva regido, dificultando assim a decisdo gerencial a respeito da revisdo dessas
aliquotas e descumprindo a obrigacdo normatizada.

37. As aliquotas de equilibrio reportadas pelo Bacen t€ém sido maiores que as taxas de
adicional cobradas no Proagro para praticamente todos os anos reportados pela instituicdo, sendo
que na média geral dos anos safra de 2004/2005 a 2012/2013 foide 6,98%, enquanto que a aliquota
média de adicional foi de 2,54%, o que demanda atencdo a respeito da sustentabilidade do
Programa.

Griafico 2 — Demonstracio das aliquotas de equilibrio em comparacio com as aliquotas de
adicional mé dias cobradas dos produtores rurais por safra.
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Fonte: Grafico confeccionado pelo TCU. Dados informados pelo Bacen. Tratamento da informacdo efetuado pela equipe de
auditoria.

38. Em decorréncia do descumprimento dos itens “f”, “h” e “n” do MCR 16-1-3, por
parte do Bacen, podem ser considerados os seguintes efeitos:

a) o Governo Federal ndo pode se basear nos relatorios estabelecidos no normativo para
defini¢do das estratégias e operacionalizagdo do programa, em razio do atraso e da falta de
regularidade e de padrdo minimo na publicagdo dos relatdrios circunstanciados;

b) aumento do graude imprecisdo nas solicitagdes de recursos orgcamentarios para a gestao do
Proagro e o fato de o gestor ndo possuir elementos técnicos para definicdo do risco
assumido pelo Governo Federal no Proagro, prejudicando a transparéncia do Programa ¢ a
previsibilidade do or¢camento;

c) apresentacdo de déficits sistematicos anuais do Programa, numa média de 342 milhdes
entre as safras de 2004/2005 e 2011/2012 (837,6 milhdes na safra 2004/2005, 597,6
milhdes na safra 2005/2006 e a 793,2 milhdes na safra 2011/2012 ¢ R$ 1,08 bilhdes para a
safra 2012/13).
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39. A falta de cumprimento adequado de suas competéncias elencadas no MCR 16-1-3
itens “f”, “h” e “n” € decorrente dos seguintes fatores:

a) falta de desenvolvimento e/ou incorporacdo das rotinas necessarias e padrOoes para a
geracdo dos relatorios circunstanciados do Proagro pelo Bacen;

b) auséncia de normativos internos que estabelecam critérios e metodologias para a
determina¢do das aliquotas de adicional e para o cdlculo dos recursos orgamentarios
necessarios para cobrir as despesas com as coberturas de possiveis sinistros do Proagro,
com base em estudos e calculos atuariais; e

c) auséncia de sistematizacdo interna para elaboragdo de estudos com vistas a avaliagdo das
aliquotas praticadas para cada lavoura ou empreendimento.

40. Em razio das causas identificadas para a situagdo descrita, propde-se a expedigdo de
determinagdo ao Bacen para que:

a) estabelega os normativos internos e rotinas de trabalho para a publicag@o, no final de cada
exercicio, do relatdrio circunstanciado das atividades do Proagro, consoante o estabelecido
na letra “f” do Item 16-1-3 do Manual de Crédito Rural;

b) elabore normativos que contemplem critérios e metodologias atuariais para a determinacgao
das aliquotas de equilibrio do Proagro em nivel municipal e por produto, no minimo, para
que sirva como base de calculo para a solicitacdo dos recursos orcamentarios necessarios
para fazer face as despesas com as coberturas de possiveis sinistros do Proagro e suas
demais despesas.

41. Espera-se com essas determinagdes os seguintes beneficios:

a) possibilidade de o Governo Federal utilizar os relatdrios circunstanciados periodicamente
para embasar o planejamento e a operacionalizacao do Proagro;

b) estabelecimento de pardmetros confidveis e com o grau de precisdo necessario para a
elaboracdo das solicitagdes de recursos orgamentarios para a gestdo do Proagro;

¢) determinagdo, com grau de precisdo aceitavel, do risco financeiro assumido pela Unido com
o pagamento de indenizagdes provenientes do Proagro, baseado em calculos atuariais.

O orcamento do Proagro deve refletir o risco assumido anualmente pela Unido na Gestdao do
Programa no PLOA.

42. As instituicdes encarregadas da elaboracdo do Projeto de Lei Orcamentaria ndo t€m
alocado recursos com base nos célculos encaminhados pelo Bacen ao Tesouro Nacional,
contrariando assim os principios da Programa¢do, da Prudéncia Administrativa e da Transparéncia,
j& que estdo subestimando o orcamento necessario para a cobertura financeira das indenizagdes
provenientes dos contratos de Proagro com os agricultores.

43, As solicitacdes de orcamento para o Proagro t€ém sido feitas, conforme ja
mencionado no item anterior, com base no histérico de sinistralidade do Programa e nas suas
projecoes de crescimento, além de outras despesas do Programa.

44. Apesar de essa solicitacdo apresentar um grau de imprecisdo alto se comparada a
uma solicitagdo feita com base em célculos atuariais, podendo estar subestimada como também ja
mencionado, ¢ ainda mais grave o fato de que o valor solicitado pelo Bacen ndo tem sido incluido
na sua totalidade no orgamento dos exercicios de 2010 a 2012.
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Grafico 3 — Comparacio entre os valores solicitados pelo Bacen para as Leis Orcame ntarias
(LOA) de 2010 a 2012 com os valores definidos no Projeto de LOA enviado ao Congresso
Nacional.
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Fonte: Grafico confeccionado pelo TCU a partir de dados enviados pelo Bacen.

45. Esse procedimento, para os exercicios de 2010 e de 2011 que apresentaram indices
de sinistralidade menores que a média historica do Proagro, ndo representou maiores consequéncias.
Porém, no exercicio de 2012 foi necessaria uma grande suplementacdo de orgamento por parte da
Unido, que teve que repassar para o Proagro o valor de R$ 601,7 milhdes, valor esse que, somado a
receita do Programa, ndo foi suficiente para cobrir uma despesa de R$ 1,08 bilhdo, conforme
relatorio financeiro do Proagro.

46. Entre os normativos que compdem o marco regulatorio constitucional que rege os
orcamentos destaca-se o inciso II do art. 167, que ¢ claro em vedar a realizacdo de despesas ou a
assuncao de obrigacdes diretas que excedam os créditos orgamentarios ou adicionais e preconizar
que o or¢amento programa servird de roteiro a execucdo coordenada do programa anual.

47. Na medida em que o Projeto de Lei Or¢amentario (PLOA) encaminhado pelo Poder
Executivo para o Poder Legislativo ¢ subestimado para o cumprimento das obrigagdes contratuais ja
assumidas no Proagro, os gestores das Instituicdes responsaveis por elabora-lo desrespeitam o art.
167, inciso 11, da CF, e os preceitos do Principio da Prudéncia Administrativa, visto que os valores,
na maioria dos exercicios, terdo que ser complementados por créditos suplementares, negociados
posteriormente para cobrir as despesas dos contratos firmados com particulares.

48. A consequéncia dessa situagdo € que o Orgamento Anual da Unido ndo tem refletido
a necessidade financeira do Proagro, o que acarreta a necessidade de suplementagdo or¢amentaria,
de modo que a finalidade de planejamento/programacdo a que o orcamento se submete €
desconsiderada (orcamento-programa).

49. Alm disso, esse padrao de programagdao e execucdo do orgcamento do Proagro
representa um elevado risco financeiro a Unido, visto que, se a necessidade de suplementagdo ndo
puder ser atendida, o Proagro ndo poderd indenizar os agricultores prejudicados por sinistros
ocorridos, o que acarretard a inadimpléncia no Pronafe o descrédito dos produtores em relacdo ao
Proagro.

50. Cabe ressaltar que essa situacdo ja ocorreu no passado, segundo relatério do IPEA
intitulado “Andlise do Seguro Agricola do Brasil no periodo 2006 -2011"’:

O Proagro sofreu com descontinuidades, falta de fundos de cobertura aos grandes déficits,
registrando sinistralidade (total de indenizagdes pagas divididas pelo montante de prémios
arrecadados) maior que um, e por vezes passando de 3, em 18 dos 27 anos decorridos de 1974 a
2005.

51. Essa situacdo vem ocorrendo em razio de que as instituicdes envolvidas na
elaboracdo dos Projetos de LOA ndo tém atendido as solicitagdes de alocacdo de or¢amento do
Bacen, as quais ja apresentam um grau de imprecisdao em razao de ndo serem baseadas em calculos
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atuariais, subestimando os valores constantes da PLOA e, contrariando assim, o art. 167, inciso II,
da CF, e os principios da Programac¢do Orcamentaria e da Prudéncia Administrativa.

52. Em razdo das causas identificadas para a situagdo descrita, propde-se dar ciéncia a
Casa Civil, ao Ministério do Planejamento e & STN, principais envolvidos na elaboragao do PLOA:

a) da afronta ao art. 167, inciso II, da CF, e aos principios da Programacdo e da Prudéncia
Administrativa ao efetuar-se a programacao or¢amentaria do Proagro sem considerar o
risco financeiro de suas operagdes, apontado pelo Bacen;

b) da impossibilidade de indenizagdo de possiveis sinistros ocorridos, em razio de
insuficiéncia orgamentaria ocasionada por programagado subestimada de recursos;

c) das implicacdes decorrentes de possiveis inadimpléncias de pagamentos decorrentes do
Proagro, com reflexos na inadimpléncia na carteira de Crédito Rural, no descrédito dos
produtores em relacdo ao programa e possiveis agoes judiciais impetradas contra a Unido
emrazio de descumprimento de contratos do Proagro; e

d) da possibilidade de responsabilizagdo dos gestores que derem causa as implicagdes
descritas no item anterior.

53. Espera-se como beneficio das deliberacdes do TCU a maior transparéncia do PLOA
quanto a alocacdo de recursos, com obediéncia ao art. 167, inciso II, da CF, e aos principios da
Programac¢do Or¢amentdria e da Prudéncia Administrativa; e uma diminuicdo da necessidade de
solicitacdo e concessdo de créditos orcamentarios adicionais destinados a coberturas de déficits do
Programa.

Mapa, MDA e Bacen necessitam articular suas agoes institucionais para o cumprimento de seus
objetivos no Proagro.

54. Verificou-se durante os trabalhos da Auditoria que ndo ha articulagdo nos atos de
gestdo empreendidos pelo Bacen, MDA e Mapa, no que concerne ao planejamento, execugao,
avaliacdo e acesso aos dados do Programa no Banco Central, o que tem ocasionado sobreposicao
e/ou lacuna de atuagdo ocasionada pela pouca integragdo entre Orgdos, com consequente
desperdicios de esforgcos e comprometimento da consecucio dos objetivos do Proagro.

55. No que se refere a atuagdo do MDA, sua Secretaria de Agricultura Familiar (SAF)
atua no monitoramento do Proagro Mais (modalidade do Proagro destinada aos micro e pequenos
agricultores) com base em disposicdes normativas genéricas de sua estrutura regimental, todavia
elas ndo permitem o desenvolvimento das atividades necessarias a uma acdo eficaz de supervisdo,
como por exemplo, acessar o cadastro dos agricultores familiares beneficiarios para divulgagdo do
Programa, explicacdo de regras, etc.

56. Conforme informacao obtida da SAF/MDA, o Ministério também nao esta exercendo
a competéncia de credenciar e de supervisionar os encarregados da comprovacdo de perdas
imputaveis ao Proagro, conforme estabelece o art. 65-C, da Lei 8.171/1991, sob a justificativa de
que esse artigo da lei ndo foiregulamentado.

57. Porém, entende-se que a atribuicdo de regulamentar o artigo legal esta a cargo do
proprio MDA, que deve entrar em acordo com os demais atores da politica (Bacen e Mapa) para
que possa publicar essa regulamentagdo e exercer de fato essa fungao, que hoje ndo ¢ realizada por
nenhuma instituicao.

58. As delegacias do MDA, de modo geral, também ndo t€ém atuagdo na gestdo e na
operacionalizagdo do Proagro, limitando-se, em alguns poucos Estados, a esclarecer duvidas sobre o
Programa nas reunides técnicas de capacitagdo para divulgagdo das normas do plano safra.
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59. Quanto a atuacdo do Mapa na conducdo do Programa, verificou-se que a sede do

Mapa nao desempenha a atribuicdo de suporte ao Programa prescrita no art. 25, inciso V, do anexo I
do Decreto 7.127/2010.

60. Sua atuagdo com relacao ao Proagro se limita ao apoio para operacionalizagdao da
Comissao Especial de Recursos — CER, comissdo que detém a atribuicdo de julgar os recursos
impetrados por produtores rurais quando da negativa de indenizacao pelos agentes financeiros.

61. As Superintendéncias Federais de Agricultura (SFA) do Mapa apesar de terem suas
atribuigoes de atuagdo no Proagro, conforme estabelece o art. 27, inc. VIII, da Portaria Mapa n°® 428
de 09/06/2010, atuam de maneira incipiente ou ndo tem qualquer atuacao.

62. Ja o Bacen, que detém toda a estrutura de dados, operagdes e planejamento das
atividades relativas ao Proagro, foi citado em entrevistas tanto no Mapa, quanto no MDA e na
Embrapa quanto ao acesso aos dados do Programa.

63. Segundo os entrevistados, o Banco ndo fornece informagdes importantes para o
suporte e a supervisdo do Programa, dificultando assim suas atuacdes.

64. Exemplo dessa situacdo foi relatado em entrevista realizada na Embrapa Informatica
de Campinas — SP em que foi apontado que, nos ultimos 16 anos, tentou-se validar os dados do
ZARC com os dados do Recor do Banco Central, para verificar se as datas de plantio estavam
corretas, mas somente a partir do inicio de 2013, a Embrapa, por solicitagdo do Mapa, comegou a
ter acesso a esses dados, o que prejudicou toda essa andlise.

65. O principal reflexo dessa situagdo € (1) a ocorréncia de sobreposi¢ao de esforcos e/ou
lacuna de atuagdio ocasionada pela atuagdo isolada dos Orgios; (2) o desperdicio de esforgos na
atuacdo isolada em razio da desarticulagdo dos orgios gestores; e (3) dificuldades de avaliagdo e
redirecionamento da politica publica.

66. Ademais, a desarticulacdo na gestdo impede a agregacdo de conhecimento das areas
de especialidade do Mapa e do MDA no planejamento, na gestdo e no controle do Proagro.

67. Podem ser apontadas como causas da situagdo encontrada:
a) insuficiéncia e/ou ineficiéncia de foruns de discussdo e de contato dos 6rgios envolvidos na
gestdo da politica publica;
b) falta de clareza nas normas acerca do papel especifico a ser desempenhado por cada

Instituicdo no planejamento e na operacao das acdes inerentes ao Programa;

¢) auséncia de desenvolvimento e/ou incorporagdo das rotinas necessarias para o cumprimento

das atribuicdes normativas na gestdo do Proagro nas Unidades Regionais do Mapa e do
MDA e

d) auséncia, no MDA, de medidas necessarias para a regulamentacdo e operacionalizacdo de
suas atividades estabelecidas no art. 65-C da Lei8.171/1991.

68. Em razio das causas identificadas para a situacdo descrita, propde-se a expedigdo de
determinagao ao Bacen, ao Mapa e ao MDA, consoante disposto no art. 65-C da Lei 8.171/1991, no
art. 25, inciso V, do anexo I do Decreto 7.127/2010 para que, em conjunto, elaborem normas e
rotinas de trabalho que contenham no minimo:

a) definicdao clara dos objetivos de cada Instituicdo no planejamento, operacionalizacdo e
controle do Proagro, incluindo-se as atribuicdes das unidades regionais do Mapa e do
MDA;

b) periodicidade e pauta de foruns de discussdo, que envolvam as trés instituigoes, destinados
a tomada de decisdes gerenciais € planejamento conjunta do Programa;
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¢) cronograma de implantagdo das normas e rotinas a que se refere este item no que concerne

aos servicos e produtos decorrentes, contemplando sede e unidades regionais do Mapa e do
MDA.

d) medidas para o cumprimento do paragrafo tunico, do art. 65-C da Lei 8.171/1991.

69. Estima-se como beneficio do cumprimento das deliberagdes propostas pelo Tribunal,
a adog¢do de um modelo de gestdo integrada para o Proagro, que enseje a eliminacdo de
multiplicidade de esforcos entre 0 MDA, o Mapa e o Bacen e busque garantir a soma das agdes
desses gestores destinadas ao aprimoramento do Programa, eliminando assim as lacunas de atuacao
atualmente existentes.
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IV. Sao necessarios ajustes na sistematica de confeccio do ZARC para proporcionar a
gestdo de riscos em todos os biomas.

70. O Proagro contribui para a utilizacdo de tecnologias na agropecudria € para a
melhoria da convivéncia dos agricultores com os diversos biomas do Pais, na medida em que
institui o Zoneamento Agricola de Risco Climatico — ZARC, como parametro para os

empreendimentos de custeio agricola. Todavia, € necessario que o ZARC seja atualizado e tenha
sua abrangéncia ampliada, para promover com eficiéncia a gestdo de riscos na agropecudria em
todas as regides do Pais, principalmente nas Regides Amazonica e do Semidrido.

71. Entre as situagdes encontradas pelo TCU, com referéncia ao ZARC destacam-se: (1)
baixa abrangéncia do zoneamento nas Regides Norte e Nordeste em compara¢do com a Regido
Centro-Sul; (2) ndo cumprimento do critério estabelecido na metodologia do zoneamento de certas
culturas; (3) auséncia de avaliacao sistematica da eficacia da metodologia do ZARC e dos modelos
tedricos utilizados.

O ZARC deve aumentar sua abrangéncia nas Regioes Norte e no Semidrido.

72. O ZARC ¢ menos abrangente nas Regides Norte e Nordeste do que o ¢ no Centro-Sul
e tem sido subutilizado para o desenvolvimento agropecudrio dessas regides. Apesar de contribuir
sobremaneira para o desenvolvimento rural e para a gestdo de riscos na agricultura na Regido
Centro-Sul, o instrumento estd pouco difundido nas regides Norte ¢ no Semiarido, com pouca
utilizagdo para a reducdo das disparidades regionais na agropecuaria.

73. A comparagdo da quantidade de culturas e municipios constantes do ZARC no Pais
mostra que as regides Norte e o Semiarido Nordestino sdo significativamente menos contemplados
quando comparadas as regides Sul, Sudeste e Centro Oeste.

74. Na Regido Norte ainda ndo hd nenhuma cultura zoneada em nenhum municipio nos
estados do Amazonas e do Amapa. J& o Semiarido Nordestino ocupa a mancha mais clara nos
mapas abaixo, o que demonstra o quanto ¢ menor o numero de culturas que constam do ZARC
nessa regiao.

Mapa 1 — Distribuicio das culturas contempladas no ZARC, para empreendimentos de
sequeiro (Solos tipo I - Arenoso, II — Textura mé dia, e III — Argiloso, respectivamente).
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Fonte: M apa confeccionado pelo TCU conforme portarias do ZARC vigentes em 12/10/2013.
75. E importante registrar que a liberagdo de crédito agricola pelos agentes financeiros e

consequentemente o desenvolvimento de cadeias produtivas do agronegécio e o desenvolvimento
econdmico rural, entre outros, estdo diretamente vinculados a existéncia de op¢des de culturas e
cultivares para o tipo de solo de cada municipio e propriedade rural. Ressalte-se ainda que ha forte
dependéncia da agricultura nessas regides, particularmente da populagdo de mais baixa renda,
fortemente concentrada nessas areas onde o zoneamento ¢ menos abrangente.
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76. As regides Norte e Nordeste juntas t€m 100% dos municipios classificados como
muito baixo IDHM e 94% dos municipios de baixo IDHM (Indice de Desenvolvimento Humano
Municipal).

77. A regido Nordeste apresenta 52% dos municipios no nivel mais baixo de IDHM
Renda e 38% no segundo nivel mais baixo. Na regido Norte 93% dos municipios encontra-se no 3°
quinto da classificagdo de IDHM Renda.

Mapa 2 — Indice de Desenvolvimento Humano Municipal Brasileiro - IDHM 2010.
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Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil - Site do Pnud 12/10/2013.

78. No que se refere a dependéncia da populagdo na agricultura, conforme o Censo
Agropecuario 2006 do IBGE, do total de mais de 16,5 milhdes de pessoal ocupado na agropecuaria
no Brasil, quase 7,7 milhdes estdio na Regido Nordeste e 1,65 milhdo na Regido Norte.
Adicionalmente, 25% da populagdo do Norte e do Nordeste vivem no campo.

79. Todo esse contingente acaba tendo limitado o seu acesso ao Crédito Rural e ao
desenvolvimento agropecudrio, uma vez que ha poucas opgdes de culturas zoneadas na maioria dos
municipios dessas regides.

80. Entende-se que o ZARC pode ser um importante instrumento indutor de tecnologia,
de cadeias produtivas do agronegbcio, crédito e, consequentemente, de desenvolvimento econdmico
nesses municipios, caso apresente mais opg¢des de culturas e cultivares adaptadas aos seus
respectivos biomas.

81. Para que isso seja possivel é necessaria a concentragdo de esforcos de pesquisa e de
desenvolvimento de modelos tedricos que incorporem tecnologias mais adaptadas ao Semiarido e a
Regido Amazdnica, particularmente onde ha menores indices de IDHM.

82. Nesse sentido, os centros de pesquisa agropecudria da Embrapa podem ser fortes
indutores do desenvolvimento da agropecudria, uma vez que a Empresa ¢ detentora da tecnologia
para a confeccdo dos modelos tedricos necessarios para a incorporagdo de culturas e cultivares do
ZARC nos municipios brasileiros.

83. No entanto, verificou-se que a Embrapa concentra menor forga de trabalho e menor
investimento para desenvolvimento de pesquisas nas regides Norte e Nordeste em contraste com as
demais regides Sul, Sudeste e Centro Oeste.

84. Como exemplo, pode-se citar que o Estado de Sao Paulo possui seis centros de
pesquisa da Embrapa, enquanto toda a regido Norte possui sete ¢ Nordeste apenas oito. Essas
regides, apesar da grande dimensdo territorial e baixo grau de desenvolvimento humano, possuem
juntas menos da metade dos centros de pesquisa da Embrapa das regides Sul, Sudeste e Centro
Oeste, que detém 32 centros de pesquisa.
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85. A andlise de gastos da Embrapa do exercicio de 2012, excetuando-se as despesas de
pessoal, demonstra que o investimento no Norte ¢ Nordeste juntos (R$ 102,7 milhdes) foi menor
que o gasto realizado apenas na Regido Sul (R$ 103,8 milhdes), e cerca de duas vezes menor que o
aplicado na regido Sudeste (R$ 206,7 milhdes) e Centro Oeste (RS 233.662.271,93).

Mapa 3 — Distribuiciao da Realizacio de Despesas e da Distribuicio de Pessoal da Embrapa.
Ditribuicio de Despesas (exceto pessoal) Distribuicao de Pessoal (lotacao)
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Fonte: M apas confeccionados pelo TCU apartir de dados do Siop e Siape para o exercicio de 2012.
86. Ao longo dos ultimos cinco anos, esse investimento no Norte foi de R$ 181,5

milhdes; no Nordeste de R$ 320,6 milhdes; no Sul de R$ 420,2 milhdes; no Sudeste de R$ 886.0
milhoes; e no Centro Oeste de R$ 958,4 milhoes.

87. Mesmo com o investimento reduzido, em comparacdo com as outras regioes, a
Embrapa enviou uma relacao de mais de 250 pesquisas desenvolvidas para o semidrido, as quais
ndo sdo alvo de uma dindmica clara de incorporacdo na metodologia do ZARC.

88. Como efeitos dessa situacao encontrada destacam-se:

a) aprofundamento das desigualdades regionais no desenvolvimento da agropecuaria, em
afronta ao Inciso III do art. 3° da Constitui¢do Federal de 1988 ¢ ao inciso I do art. 3°, da
Lei8.171/1991;

b) limitagdes para o acesso ao Crédito Rural, ao Proagro ¢ ao Programa de Subvengao ao
Seguro Rural — PSR, por parte dos produtores rurais das Regides Norte € no Semidrido;

c) subutilizacdo do papel indutor de tecnologia agropecuaria do ZARC, especificamente nas
regides Norte e no Semiarido;

d) subutilizagdo do ZARC para a redugdo do baixo indice de desenvolvimento humano da
Regido Norte e Nordeste, dada a dependéncia econdmica de grande parte de sua populagdo
da agropecudria.

89. Dentre as causas apontadas para a ocorréncia dessa situagdo, a equipe de auditoria
identificou:

a) insuficiéncia de priorizagdo de esforcos de pesquisa do Governo Federal para o
desenvolvimento agropecuario da regido Norte ¢ do Semiarido, visto que os gestores
destinam menos recursos ¢ for¢a de trabalho da Embrapa para as regides Norte ¢ Nordeste,
proporcionalmente as demais Regides do Pais;

b) auséncia de sistematica eficiente de incorporagdo periddica dos resultados da pesquisa
agropecudria da Embrapa ao ZARC, principalmente nas regides Norte e Nordeste, agindo
mais por demandas que como indutor de implantagdo de novos cultivos e tecnologias mais
adaptados a essas regioes;
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¢) auséncia de indicagdo de tecnologias que possam aumentar o sucesso da atividade agricola
em regides sujeitas a estresse hidrico no ZARC, como o plantio direto e o consorcio de
culturas;

d) existéncia de conflitos entre agricultura e ecologia na regido Norte, sem, no entanto, serem
apontadas alternativas para o cultivo de alimentos e geragdo de renda nas areas rurais da
regido no ZARC.

90. Baseando-se nas causas acima identificadas, propde-se para a corre¢dao das situagdes
identificadas as seguintes deliberacdes:

a) recomendar ao Mapa e a Embrapa que priorizem os investimentos nas Regides Norte e
Nordeste referentes a pesquisa agropecuaria, de modo a aumentar a indicacdo de culturas e
tecnologias adaptadas a seus biomas, utilizando-se do ZARC, possibilitando assim o
cumprimento mais efetivo do disposto no inciso III do art. 3° da Constituicdo Federal, c/c o
inciso I do art. 3° da Lei 8.171/1991;

b) recomendar ao Mapa e a Embrapa que fagam constar nos modelos tedricos do ZARC, além
das culturas e cultivares indicadas para cada municipio e tipo de solo, a diferenciagdo de
indicagdo de tecnologias que possam melhorar as taxas de sucesso das atividades agricolas,
a exemplo do plantio direto e o consorcio de culturas, priorizando as regides Norte e

Nordeste, com base nos principios da Eficiéncia e da Economicidade, constantes dos arts.
37e70daCF,eart. 1° § 1°, da Lei8.443/1992;

c¢) recomendar ao Mapa que estabeleca rotinas de trabalho e cronograma de inclusao
sistematica de inovacgdes tecnologicas resultantes de pesquisas agropecuarias na
metodologia de elaboracdo das portarias do ZARC, priorizando as regides Norte e
Nordeste, de modo a aumentar a quantidade e a qualidade das culturas zoneadas, induzindo
assim o desenvolvimento de toda a cadeia do agronegdcio, com base no principio da
Eficiéncia, constante no art. 37 da Constituigdo Federal.

91. Espera-se, como beneficios diretos do cumprimento das deliberagdes do TCU, (1) o
aumento da possibilidade de acesso ao Crédito Rural, ao Proagro e ao PSR, por parte dos
produtores rurais, principalmente para os localizados nas regides Norte e no Semidrido do Pais; (2)
a possibilidade de utilizagdo plena do ZARC como indutor de tecnologia agropecudria,
principalmente nas regides Norte e Nordeste; e (3) o aumento da penetragdo do Proagro e
mecanismos privados de gestdo de risco, nas regioes Norte e Nordeste, garantindo as operagdes de
financiamento agricola.

92. Outra implicacdo direta dessas deliberacdes seria a redugdo da dependéncia da
populacao do Norte e Nordeste de beneficios como o Bolsa Familia e o Garantia Safra, uma vez que
o ZARC possibilitaria a exploracdo de mais opcdes de culturas economicamente viadveis nessas
regioes.

93. Como beneficios indiretos espera-se que haja uma maior contribuicdo da pesquisa
agropecudria e do ZARC para a redugdo das desigualdades sociais e regionais relacionadas ao
desenvolvimento agropecuario. Além disso, espera-se a melhoria do Indice de Desenvolvimento
Humano Municipal IDHM nas regidoes Norte € no Semiarido, considerando-se a melhora a ser
promovida pelo ZARC no segmento agropecuario dos municipios dessas regides.

O ZARC deve ter rotina periodica de avaliagdo de seus modelos teoricos e metodologias.

94, Foi verificado que o ZARC nao tem cumprido seus objetivos na Regido Sul do Pais,
uma vez que certas culturas zoneadas na Regido ndo cumprem o critério estabelecido na
metodologia do ZARC quanto ao limite maximo permitido de perdas (20%), o que aumenta a
exposicdo dos produtores rurais a riscos agroclimaticos e consequentemente o risco de
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inadimpléncia nas carteiras de crédito agricola, além do aumento de gastos com indenizagdes no
Proagro e no Seguro Rural.

95. O ZARC tem como pressuposto uma probabilidade de 80% de sucesso para que uma
cultura seja indicada para um determinado municipio, ou seja, a cada dez anos de plantio s6 poderdo
ocorrer perdas em, no maximo, dois anos.

96. Diversos estudos e dados coletados durante a execucdo do presente trabalho indicam
alguns municipios onde isso ndo ¢ verificado e, porém, estdo contemplados nas portarias de
zoneamento.

97. Estudo desenvolvido pelo Ministério da Agricultura com o objetivo de avaliar as
perdas decorrentes de estiagem nos estados do Mato Grosso do Sul, Parana, Santa Catarina e Rio
Grande do Sul indicou que a produtividade da soja no estado do Rio Grande do Sul ¢ muito baixa

emrelagdo ao restante do pais, sendo que as perdas em virtude da seca no estado foram da ordem de
R$ 19,4 milhoes de reais entre 1999/2000 € 2008/2009.

98. Pelo menos 80 municipios sdo considerados de alto risco e responsaveis pelas
maiores perdas no Estado. A maior variabilidade climatica do Pais ¢ observada no Rio Grande do
Sul, principalmente para a safra de verao.

99. Em pelo menos sete anos em dez observaram-se anomalias climaticas com fortes
reflexos na produtividade e na producdo. O estudo indica ainda que ocorreram grandes
instabilidades na produtividade da cultura da soja e do milho em municipios do Sul do Mato Grosso
do Sul, e da soja no Parana e em Santa Catarina.

100. Segundo Cunha et. al., em estudo acerca do zoneamento agricola para soja no Rio
Grande do Sul:

A disponibilidade hidrica limita a expressdo do potencial de rendimento na cultura de soja no
Rio Grande do Sul; e os municipios do estado incluidos no zoneamento ndo apresentam,
necessariamente, o mesmo nivel de potencial de rendimento, em decorréncia de diferencas
associadas com outras variaveis de solo, clima e manejo.

101. Foram identificados termos de referéncia associados a projeto do PNUD (PROJETO
PNUD/SAF BRA/11/009) que financiaram estudos com o objetivo de desenvolver trabalho de
pesquisa sobre o ZARC das culturas do milho e da soja. Tal pesquisa analisou a consisténcia entre
os indicativos de plantio e os eventos climaticos adversos ocorridos a partir da safra 2004/2005 em
varios estados e verificou também as condigdes de plantio nos periodos indicados e o potencial de
sucesso das lavouras implantadas.

102. O estudo concluiu que havia problemas significativos no zoneamento agricola para
as culturas recomendadas nas regides analisadas. Como exemplo, verificou-se, no estado de SC, que
dos 293 municipios contemplados para o plantio de soja e milho nas portarias do ZARC, 225
municipios apresentaram Comunicacdo de Ocorréncia de Perdas — COPs para as lavouras de milho
no periodo de 8 anos de operacdo do Proagro (2004 a 2012). Sendo que desses municipios, 42%
comunicaram perdas durante quase todo esse periodo (7 € 8 anos).

103. Outro indicador de que o ZARC ndo esta obtendo os indices definidos de sucesso nos
empreendimentos ¢ a quantidade percentual de indenizag¢des pagas pelo Proagro em relagdo ao total
das coberturas contratadas na regido Oeste dos Estados do RS, SC, PR e Sul do MS, onde ha
municipios que tiveram mais de 20% de indenizagdes.

104. No que se refere a sinistralidade do Proagro (razdo entre o valor pago de
indenizag¢des e o valor arrecadado com as aliquotas de adicional), o mapa abaixo mostra que grande
parte dos municipios da regido Nordeste e da regido Sul apresentaram indices de sinistralidade
acima de 100% (percentual acima do qual o Proagro ¢ deficitario) no agregado das safras de
1997/1998 a2011/2012.
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Mapa 4 — Razio entre o valor das indenizacées pagas e o valor das coberturas nos contratos
de Proagro (%) agregados da Safra 1997/1998 até 2011/2012 por Municipio (percentual de
indenizacoes) e razio entre o valor pago de indenizacoes e o valor arrecadado com as
aliquotas de adicional (Sinistralidade).

Percentual de indenizacées Sinistralidade
AN 1 steown ] atéom

C1 o-2% ] o--[100%
Cd z-3% ] 100-1200%
[ 3-410% @ z00-|500%
B 10— 20% B z00-1.000%
[ 20-j30% [ 1.000-2000%
B zo-80% B 2000 -3000%
B c0-- 0% Bl 3.000 - 4.000%
Bl co-100% Bl 4000-5196%

Fonte: M apas confeccionados pelo TCU apartir de dados do Bacen, sistema RECOR.

105. Apesar dos resultados do Proagro ¢ também dos estudos anteriormente citados,

verificou-se que os modelos experimentais teoéricos do ZARC ndo sdo avaliados sistematicamente a
cada safra de modo que seja aferida sua efetividade ou o indice de acerto de suas previsdes.

106. Dessa forma, o Mapa ndo tem como verificar a exatidao das indicagdes de culturas e
cultivares para os municipios contemplados nas portarias de zoneamento agricola e promover
melhorias nesse instrumento de gestdo de riscos.

107. Essa situa¢do vem causando grandes prejuizos ao Proagro, ja que, conforme estudos
realizados pelo TCU utilizando o historico de indenizagdes do Proagro, diversas regides tiveram um
percentual de indenizacdes (perdas) acima de 20% ao longo do periodo compreendido entre as
safras 2001/2002 e 2011/2012.

108. Esse percentual excedente no periodo estudado correspondeu ao total de R$ 2,29

bilhdes em valores atualizados pelo [IPCA com base em dezembro de 2012, sendo que os estados
com maiores volumes foram o Rio Grande do Sul (R$ 1,29 bilhdes), Parana (R$ 574,06 milhdes) e
Santa Catarina (R$ 189,9 milhoes).

109. Importante frisar que ha previsao no PPA 2012/2015 de metas ligadas a esses
servigos, tais como: “aprimoramento metodologico do Zoneamento Agricola de Risco Climatico —
ZARC” e “elaboracgdo das Portarias do Zoneamento Agricola de Risco Climatico, de acordo com o
estudo de aptidao agricola dos municipios”.

110. Foram identificados como efeitos decorrentes dessa situacdo encontrada: (1) a
possibilidade de aumento da exposicdo do produtor rural aos efeitos dos riscos climaticos, com
reflexos de possiveis prejuizos nas lavouras; (2) o possivel comprometimento dos indices de
adimpléncia do sistema de crédito rural nacional em decorréncia de eventos de frustragcdo de safras,
(3) 0 aumento no valor gasto pelo Governo Federal no Proagro, com sua concentracdo na Regido
Sul do Pais; o (4) a diminui¢do da confiabilidade do mercado agricola no ZARC como instrumento
de gestdo de risco; e (5) prejuizo de 2,29 bilhdes em indenizagdes do Proagro.

111. Foram identificados como causas para a situacao encontrada os seguintes fatos:
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auséncia de metodologia do ZARC suficientemente normatizada e facilmente disponivel ao
publico e a comunidade cientifica;

auséncia de rotinas de trabalho necessarias para a avaliacdo da eficidcia da metodologia do
ZARC, com a previsao da utilizagdo pelos gestores do ZARC da base de dados do crédito
rural, resultados de campos experimentais ou outro mecanismo suficiente para avaliar essa
eficacia;

auséncia de rotinas formais de trabalho destinadas a dar periodicidade a revisdo da
metodologia do ZARC;

auséncia de rotinas de trabalho formais destinadas a validagdo periddica do estudo
produzido pela entidade contratada para a defini¢do das culturas, cultivares e municipios
constantes do ZARC;

auséncia de disponibilizagdo de publicacao detalhada da memdria de calculo da aplicagao
dos modelos estatisticos utilizados para cada cultura constante do ZARC, de modo a
propiciar seu controle social,

impossibilidade da comunidade cientifica em acessar a base de dados do ZARC com o
intuito de replicar os estudos e propor melhorias na metodologia.

Em razio das causas identificadas para a situagcdo descrita, propde-se: determinar ao

Mapa, com fundamento nos principios da publicidade e da eficiéncia, constantes no artigo 37 da
Constitui¢do Federal, e no Principio da Autotutela Administrativa, para que:

a)

b)

d)

113.

estabeleca rotinas de trabalho formais destinadas a revisar periodicamente a metodologia
de confeccdo do ZARC;

estabelega rotinas de trabalho formais destinadas a validagdo periddica do estudo
produzido pela empresa contratada para a definicao das culturas, cultivares e municipios
constantes do ZARC;

consolide e dé publicidade a normatizagdo da metodologia utilizada na confeccdo das
portarias do ZARC;

efetue, em cada ano safra, a publicagdo detalhada da base de dados e da memoria de
calculo da aplicagdo dos modelos estatisticos utilizados para cada cultura constante do
ZARC, de modo a propiciar a replicacdo e checagem dos resultados pela comunidade
cientifica.

Vislumbra-se como beneficios advindos da operacionalizacdo dessas deliberagdes:

(1) o fortalecimento do ZARC em virtude da consolidacdo do arcabougo normativo; (2) a garantia
da aplicacdo das normas técnicas estabelecidas com a minimizagdo da exposicao do agricultor aos
riscos climaticos, (3) diminuicao dos riscos de inadimpléncia dos produtores com o Crédito Rural;
(4) diminuicdo da necessidade de renegociacdo de dividas; (5) diminui¢do de gastos com o
pagamento de indenizagdes do Proagro na ordem de 2,29 bilhdes nos proximos dez anos.
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V. Sao necessarios ajustes na avaliacao de impactos do ZARC e do Proagro.

114. O Proagro ¢ o mais antigo mitigador de riscos na agropecuaria adotado pelo Governo
Federal e possui um grande volume de dados. Porém o Proagro ndo possui uma dindmica de
avaliacdo de impactos e de orientacao de sua gestao baseada em indicadores de desempenho.

115. Dentre as situagdes encontradas pelo TCU, no que se refere ao cumprimento de
objetivos do Proagro e do ZARC destacam-se: (1) auséncia de indicadores de desempenho
suficientes para avaliagdo do cumprimento de seus objetivos; (2) periodicidade de fiscalizacdo do
Bacen junto aos operadores do Proagro incompativel com a complexidade e volume financeiro do
Programa; e (3) baixo cumprimento dos objetivos do Proagro na regido da Sudene.

A conducdo do Proagro e do ZARC deve ser orientada por indicadores de resultado e de processo
consistentes.

116. O Proagro e o ZARC ndo possuem indicadores de desempenho suficientes e
adequados para a avaliagdo do cumprimento de seus objetivos, o que limita a capacidade dos
gestores de promover ajustes na condugdo desses dois instrumentos de gestdo de riscos.

117. No que se refere ao Proagro, os indicadores destinados a sua avaliacdo ndo refletem
adequadamente o cumprimento dos objetivos de medir (1) a exoneragdo do beneficidrio do
cumprimento de obrigagdes financeiras em operacdes de crédito rural de custeio, (2) a indenizagao
dos recursos proprios do beneficiario, utilizados em custeio rural e (3) a promog¢ao da utilizacao de
tecnologia.

118. Os recursos do Proagro constam do Programa 0909 (Outros encargos especiais) e
acdo 0265 (Indenizagdes e Restituicdes relativas ao Proagro). Os indicadores estdo associados ao
Programa 0365 (Minimizagdo de riscos no Agronegédcio), no PPA 2008-2011 e sdo: Taxa de
Adesao ao Proagro e Taxa de Ocorréncia de Perdas por Eventos Climaticos dos Empreendimentos
Enquadrados no Proagro.

119. Ja o PPA 2012-2015, embora contemple iniciativas para o Proagro, ndo lista
indicadores especificos.

120. O relatério de gestdio do Proagro apresenta como indicadores institucionais do
Proagro apenas uma tabela onde constam os dados das adesdes contratadas, perdas e inde nizagdes
do Proagro Mais e do Proagro Tradicional. No titulo “indicadores”, o mesmo relatdrio apresenta
dados e indices de adesdes, receitas e despesas do Proagro, sem, no entanto, apresentar analises
criticas desses nimeros informados, de modo a orientar a gestio do programa e avaliar o
cumprimento dos objetivos acima elencados.

121. Os relatorios circunstanciados de 1999-2010 e 2004-2011 do Proagro apresentam
informagdes quantitativas de adesdes, cobertura, comunicagdes de perda e informagdes financeiras
de receitas e despesas gerais do programa. Todavia, ndo sdo desenvolvidas andlises criticas quanto a
qualidade desse gasto governamental e cumprimento dos objetivos do Programa.

122. A deficiéncia de indicadores de desempenho também acontece com o ZARC, que
tem como objetivo “minimizar os riscos relacionados aos fenomenos climaticos e permitir a cada
municipio identificar a melhor época de plantio das culturas”, uma vez que ndo foram encontrados
indicadores suficientes para medir o cumprimento desse objetivo em nenhum relatorio de
divulgacdo do Mapa.

123. Os principais efeitos dessa situacdo encontrada sdo a disponibilizagdo inadequada
para a sociedade da evolu¢do dos beneficiarios, da efici€éncia e eficacia dos instrumentos no
aperfeicoamento do gasto publico realizado com o Proagro e com o ZARC, bem como dificuldades
para os Orgaos de controle no exercicio da fiscalizagdo, com vistas a avaliar o desempenho desses
dois instrumentos de mitigacao de riscos.
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124. As principal causa para essa situacao encontrada ¢ a auséncia de rotina de trabalho e
de desenvolvimento de indicadores que megam adequadamente o desempenho da gestdo e na
consecucao dos objetivos do Proagro e do ZARC.

125. Levando-se em consideragdo as causas identificadas para a situagdo encontrada,
propde-se a expedicdo de determinacdo ao Bacen, ao Mapa e ao MDA, com base nos principios
constitucionais da Publicidade e da Eficiéncia, para que, em conjunto, apresentem ao Tribunal um
elenco de indicadores de desempenho que traduzam as diretrizes constantes dos objetivos do
Proagro e do ZARC, contendo no minimo:

a) rotinas, método e fontes de coletas de dados;

b) planos de metas de curto, médio e longo prazo para as regides abrangidas pelos
Instrumentos; e

c) rotinas e periodicidade de revisdo de estratégias em conformidade com os resultados dos
indicadores.

126. Espera-se como beneficios advindos da adog¢do da deliberagdo do Tribunal: (1) a
disponibilizacdo da evolucdo e cumprimento dos objetivos do Proagro e do ZARC na agropecuaria
nacional, (2) a disponibilizacdo de avaliagdo da eficiéncia e da eficicia do Proagro e do ZARC,
quanto aos produtos esperados, a tempestividade e a otimizacao do gasto de recursos publicos; e (3)
possibilitar o controle do desempenho do Proagro e do ZARC por parte dos 6rgaos de controle.

O Bacen deve ajustar a periodicidade e desenvolver metodologia de fiscalizacdo dos agentes do
Proagro.

127. Apesar de o Proagro ser operado com recursos federais, o Bacen possui uma
dinamica deficiente de avaliagdo do atendimento as regras do Programa por parte dos agentes
encarregados de sua operacionalizagdo, dos prazos de atendimento as demandas, da uniformizagao
de procedimentos e dos prazos de pagamento de indenizagdes, 0 que compromete a transparéncia e
a governanga da condugdo da politica.

128. O fato de o art. 65-B da Lei 8.171/1991 estipular que a comprovagao de perdas do
Proagro sera efetuada pela propria instituicdo financeira fornecedora do crédito evidencia uma séria
fragilidade, ja que os bancos sdo alguns dos principais beneficiarios dos recursos, utilizando-se da
indenizagdo feita pelo Proagro para proteger suas carteiras de crédito e garantir maiores indices de
adimpléncia.

129. Essa fragilidade ¢ ainda mais grave em algumas institui¢des financeiras, onde nao ha
adequada segregacdo de fungdes, conforme ¢ evidenciado no papel de trabalho de inspecdo do
Bacen no Bancoob e no Sistema Sicoob, quando ¢ relatado:

12. Como o processo do Proagro ¢ quase integralmente realizado no ambito das cooperativas
singulares, desde a concessdo da operacdo de crédito rural € enquadramento no programa até o
julgamento do pedido de cobertura, ha uma auséncia de segregacdo de fungdes, trazendo riscos
decorrentes de conflito de interesses, caracterizado pelo deferimento de pedidos de cobertura em
desacordo com o regulamento do programa (CR N° 1).

130. Outra fragilidade verificada no Programa ¢ o fato de ndo haver um procedimento
uniforme para definir o percentual de perdas ocorrido nos diversos empreendimentos e regidoes
cobertos pelo Proagro. Assim, ha a possibilidade de propriedades que sofreram o mesmo evento de
quebra de safra, na mesma intensidade, terem percentuais diferentes de cobertura, caso sejam
avaliados por peritos diferentes e por instituigdes de crédito diferentes.

131. Houve registros dessas ocorréncias nas entrevistas realizadas na fase de execugdo da
Auditoria, bem como nos relatorios de inspegao realizados pelo Bacen, que dao conta de elevados
percentuais de indenizagdes realizadas pelos bancos cooperativos, indicando inclusive sua revisao.
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132. Essas caracteristicas do Proagro evidenciam a maior necessidade de
acompanhamento e fiscalizacdo por parte do gestor, de modo a evitar ou minimizar o risco moral
(risco de fraude na solicitagdo de indenizagdes) que tende a ser elevado sob essas condigdes.

133. Apesar disso, as fiscalizagcdes (inspecdes) do Bacen na atuacdo dos agentes
financeiros operadores do Proagro t¢m ocorrido com periodicidade incompativel com os riscos, a
magnitude e a complexidade da politica.

134. Nos tultimos cinco anos, foram reportadas ao TCU a ocorréncia de apenas cinco
fiscalizagdes desse tipo feitas pelo Bacen. Tais fiscalizagdes foram feitas em 2008 no Banco do
Nordeste do Brasil — BNB, em 2010 no Banco do Brasil, em 2011 no Bancoob e Sistema Sicoob e
em 2013 na Central Cresol Baser — Parana.

135. E importante frisar que o Proagro protege uma carteira de mais de R$ 10 bilhdes em
crédito agricola e pagou no exercicio de 2012 mais de R$ 1 bilhdo em indenizagdes.

136. Verificam-se como efeitos dessa situagdo encontrada a possibilidade de geracdo de
diferengas a maior ou a menor para pagamento de indenizagdo, com prejuizos ao Proagro ou aos
produtores rurais € o aumento da possibilidade de risco moral no Proagro.

137. Como causas identificadas para a configuracdo dessa situagdo aponta-se a falta de
estabelecimento de cronograma formal e de efetivagdo de fiscalizacdes do Bacen nos agentes
operadores do Proagro, de modo a comprovar a regularidade das operacdes, além da falta de rotinas
de trabalho destinadas a uniformizacao de regras e de procedimentos para a comprovacao de perdas.

138. Como boa pratica identificada durante a realizacdo da execugdo da auditoria,
destaca-se que a Febraban estd implantando um sistema de monitoramento por satélite para a
afericdo de implantacdo de lavouras, bem como para a comprovacdo de perdas das lavouras
seguradas pelo Proagro, com financiamento pelos bancos privados, por meio de contrato firmado
com o Instituto Brasileiro Para o Desenvolvimento Sustentavel do Agronegdcio (IBDAgro), que
estabelece padrdes Unicos, para varios agentes do Proagro para comprovagao de perdas.

139. Em razio das causas identificadas para a situacao descrita, propde-se a expedigao de:

a) Determina¢do ao Bacen, com fundamento no principio da autotutela e no MCR 16-1-3c,
para que, no prazo de 90 dias, apresente ao Tribunal, plano de acdo com definicdo dos
responsaveis, prazos e atividades, com o objetivo de: (1) estabelecer cronograma de
fiscalizagdes (inspecdes) nas atividades desenvolvidas pelos operadores do Proagro, com a
periodicidade minima anual, nos agentes que detenham maior volume de valor enquadrado
em cada exercicio; (2) formalize e sistematize em conjunto com o Mapa e o0 MDA, regra
detalhada de uniformizacdo de procedimentos para a quantificagdo do percentual de perdas,
compreendendo os principais empreendimentos, visando a operacionalizagdo da supervisao
dos encarregados dos servigos de comprovagdo de perdas, constante do art. 65-A da Lei
8.171/1991.

b) Recomendacdo ao Bacen para que avalie a conveniéncia e a oportunidade de utilizagdo da
tecnologia desenvolvida por iniciativa da Febraban, de monitoramento de empreendimentos
do Proagro, como instrumento auxiliar, em adi¢do aos procedimentos atuais de
comprovacgao de perdas do Proagro.

140. Vislumbram-se como beneficios advindos da implementagdo da deliberagdo do
Tribunal, a melhoria dos resultados das fiscalizagdes do Bacen nos agentes operadores do Proagro,
a eficiéncia no processo de comprovacao de perdas, além da diminui¢do da ocorréncia de fraudes e
erros nos procedimentos de indeniza¢do com recursos do Proagro.
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A dindmica de divulgacio do Proagro pelos agentes financeiros deve ser ajustada para que seus
objetivos sejam cumpridos na regido da Sudene.

141. O Proagro ndo tem cumprido adequadamente os seus objetivos como mitigador de
riscos na atividade agropecuaria na regido da Sudene, uma vez que, apesar de a seca de 2012
naquela regido (Nordeste, Espirito Santo ¢ Norte de Minas Gerais) ter sido a pior das ultimas
décadas, apenas 1.294 das 21.094 operacdes de Proagro foram indenizadas.

Grifico 4 - Numero de operacdes e nimero de indenizacées no Proagro para o exercicio de
2012 nos municipios da Regido da Sudene.

6000

4966

5000
4000
3000
2000

1000

B N2 OPERAGCOES ENQUADRADAS B N2 OPERAGOES INDENIZADAS

Fonte: Grafico confeccionado pelo TCU a partir de dados fornecidos pelo Bacen.

142. Em termos de percentual do volume financeiro de indenizagdes do Proagro, o indice

da regido foi de 6,13%, enquanto que a média nacional historica do periodo da safra 2004/05 a
2012/13 foide 6,98 %.

143. A titulo de comparagdo, o Programa Garantia Safra, que exonera pequenos
agricultores a partir de indices pluviométricos medidos pelo INMET, e também por dados do IBGE
e por laudos das Ematers estaduais indenizou 99% dos agricultores inscritos no mesmo periodo.

144. Entre os normativos que regem o Proagro, destaca-se o inciso I do art. 59 da Lei n°
8.171/1991, com a redacdo dada pelo art. 25 da Lei n® 12.058/2009, que fixa como objetivo do
Proagro, a exoneracao do produtor rural das obriga¢des financeiras decorrentes de operagdes de
Crédito Rural de custeio, em razdo de ocorréncia de sinistros (fendmenos naturais, pragas e
doencas) ocorridos na atividade agropecudria.

145. A comparagao desses percentuais indica que o Programa ndo estd atingindo o
objetivo de indenizar as perdas agricolas causadas por sinistros nas lavouras, j& que o agravamento
da seca em 2012 ndo foi acompanhado por um aumento proporcional de solicitagdes de cobertura
de perdas. Ressalve-se a possibilidade de que dentre as operagdes analisadas pode existir um
percentual de lavouras irrigadas, que ndo sofreriam com o evento seca.

146. Nas entrevistas com produtores e agentes de assisténcia técnica dos estados do CE,
PI, RN e PE verificou-se que os produtores, em muitos casos, ndo t€m a adequada orientacao
quanto as regras do Proagro, tanto em relagdo a aplicacdo do ZARC quanto em relagdo as regras
para comprovacao de perdas.

147. Foi informado que muitas vezes o agricultor faz alteragdes na lavoura que deveriam
ser informadas antecipadamente ao banco. Porém, em virtude de o crédito ser renovado
automaticamente nao ha qualquer comunicagdo entre o agente financeiro. Nesses casos, o agricultor
acaba ndo comunicando as perdas e por esse motivo ndo recebe indenizagao.

148. Foram registrados também casos de produtores que ndo sabiam ter contratado o
Proagro e que nao conheciam o seu funcionamento, bem como outros agricultores que somente
souberam da contratagdo quando da ocorréncia de ligacdo telefonica do agente financeiro,
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informando que o mesmo tinha direito ao valor da indenizagdo devido a ocorréncia de perda
generalizada de culturas no municipio.

149. Pode-se registrar como efeitos da situacdo identificada (1) a possibilidade de
aumento da inadimpléncia dos produtores frente aos financiamentos tomados no Pronaf; (2)
comprometimento do alcance dos objetivos do programa; (3) cerceamento do direito individual dos
contratantes do Proagro em receber indenizacdo quando da ocorréncia de perdas e (4) necessidade
de rolagem de dividas por parte do Governo Federal como a que ocorreu para toda a regido do
Nordeste prorrogando as dividas rurais contraidas na safra 2011/12 para o exercicio de 2014.

150. A principal causa identificada para a situacdo encontrada, conforme relatado nos
trabalhos de campo, foi a falta de formalizagdo e de sistematizacdo de rotina padronizada de
trabalho que vise a orientacdo aos produtores rurais das regras do Proagro, por parte operadores do
Programa, quando da contratagdo do produto.

151. Em razio da causa identificada para a situa¢do descrita, propde-se a expedi¢do de
determinacdo ao Bacen, para que, em conjunto com o Mapa ¢ o MDA, com base no principio da
Publicidade, constante do art. 37 da Constituicdo Federal, no prazo de 90 dias, formalize e
sistematize rotina padronizada de trabalho que vise a orientagdo aos produtores rurais, por parte dos
agentes financeiros, quanto as regras do Proagro, no que se refere:

a) a ciéncia por parte do produtor rural, da contratagdo do Proagro, em decorréncia do
financiamento tomado por meio do Pronaf;

b) ao direito de obter indenizagdo nos casos de ocorréncia de perdas nas lavouras em
decorréncia de sinistros causados por intempéries climaticas e outras causas, conforme a
contratacao;

c) asregras do Programa referentes a regular condugdo das lavouras no que respeita a época
correta de plantio, aplicacdo devida dos insumos recomendados para a lavoura, época de
colheita, entre outras praticas recomendadas;

d) aoprazo legal para a comunicacao de perdas em caso de sinistros; e

e) asregras de guarda dos documentos fiscais para a comprovagdo da aquisicdo dos insumos
utilizados na condugao das lavouras;

152. Os beneficios esperados decorrentes da implementacdo da deliberagdo acima sdo (1)
o aumento da eficacia do Proagro; (2) a diminuicdo da necessidade de renegociagdes de dividas na
Regido da Sudene e (3) a garantia do direito de indenizacao do produtor em casos de sinistros.
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VI. Analise dos comentarios dos gestores

153. Em cumprimento ao disposto nos paragrafos 144-148 das Normas de Auditoria do
TCU (NATS), aprovadas pela Portaria TCU 280/2010, alterada pela Portaria TCU 168/2011; nos
paragrafos 148, 174 e 185-189 do Manual de Auditoria de Natureza Operacional, aprovado pela
Portaria TCU 144/2000, revisado pela Portaria Segecex 4/2010, encaminhou-se, pelos Oficios
0650/2013, 0651/2013 e 0654/2013-TCU/SecexAmbiental, de 3/12/2013, dirigidos ao Secretario
Executivo do Ministério da Agricultura, Pecuiria e Abastecimento, ao Presidente do Banco Central
do Brasil e ao Secretario Executivo do Ministério do Desenvolvimento Agrario, uma via da versdo
preliminar do Relatério de Auditoria Operacional do Proagro para comentirios sobre pontos
relevantes do referido Relatorio, em especial a respeito da proposta de encaminhamento.

154. O Bacen opinou, pelo Parecer DEROP/DINAP-2013/00894, DE 11 DE
DEZEMBRO DE 2013, encaminhado via E-mail datado de 17 de dezembro de 2013, apresentando
sugestoes que contribuiram para o aprimoramento da analise efetuada, culminando nas alteragdes
dos paragrafos 13, 14, 23, 139 e 144, bem como na proposta de encaminhamento IL.c).

155. O MDA opinou pelo Oficio n° 293/2013/SE-MDA, de 18/12/2013, da Secretaria-
Executiva daquela Pasta, encaminhado via E-mail, sobre o conteudo do Relatorio, apresentando
sugestoes que contribuiram para o aprimoramento da analise efetuada, mas, que ndo influiu para a
inser¢do de alteragdes na Proposta de Encaminhamento, ndo sendo necessario, portanto, modificar a
versao preliminar.

156. O MAPA ndo enviou opinido sobre o contetido do Relatorio.

157. A analise detalhada de cada ponto abordado, bem como do tratamento e das
alteragdes promovidas no relatdrio em virtude dos comentarios dos gestores consta do apéndice A.
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VII. Conclusao

159. O Programa de Garantia da Atividade Agropecudria ¢ um dos mais antigos
mitigadores de riscos na atividade rural adotado pelo Governo Federal e vem protegendo as
carteiras de crédito agricola em situagdes agroclimaticas adversas desde sua criacdo em 1973,
possuindo um vasto histérico de dados e bons dispositivos normativos, consolidados no Manual de
Crédito Rural do Banco Central.

160. Ja 0 Zoneamento Agricola de Risco Climéatico ¢ um instrumento nico no mundo que
orienta o produtor quanto as culturas, cultivares e épocas de plantio mais vidveis para grande parte
dos municipios brasileiros. Ele ¢ um requisito para o crédito agricola e possui um enorme potencial
indutor de tecnologia e de cadeias produtivas do agronegécio.

161. Apesar da importancia desses dois instrumentos de gestdo de risco a disposigdo do
produtor rural brasileiro, as andlises efetivadas neste trabalho mostram que ainda ha muitas
oportunidades de melhoria em sua gestdo.

162. Os principais problemas constatados foram a auséncia do cumprimento de
competéncias do Bacen essenciais para o planejamento da politica, como a elaboracdo de relatérios
circunstanciados anualmente, a solicitacdo de recursos baseada em calculos atuariais, além da nao
apresentacao de estudos para a avaliacdo das aliquotas de adicional (receitas do Proagro).

163. Verificou-se que a Unido ndo tem traduzido adequadamente os riscos financeiros do
Proagro em suas pecas or¢gamentarias, j4 que o Bacen ndo tem solicitado os recursos baseado em
calculos atuariais € a Unido tem feitos cortes nos valores solicitados para o Proagro no PLOA
submetido ao Congresso Nacional, sem base técnica identificavel.

164. Foi constatado ainda que os trés ministérios encarregados da operacionalizagcdo desse
instrumento agem de maneira desarticulada, dando margem a sobreposi¢ao de esforgos e/ou lacunas
de competéncias em sua gestao.

165. O Bacen deve ainda instituir rotinas mais periddicas de fiscalizagcdo da atvacao dos
agentes financeiros operadores do Proagro para evitar risco moral, ja que essas instituicdes avaliam
a ocorréncia de perdas e sdo também beneficidrias das indenizagdes pagas pelo Programa.

166. O ZARC, por sua vez, tem sido subutilizado na reducao das desigualdades regionais
contrariando principios da Constituicdo Federal e das Leis que regem a Politica Agricola Nacional,
apresentando pouca abrangéncia na regido Norte e no Semiarido.

167. O ZARC, por ser um modelo teodrico, carece de avaliacdes sistematizadas de sua
eficicia, uma vez que, mesmo exigindo o zoneamento, algumas regides como o Oeste dos estados
do PR, SC e RS tém apresentado indices de perda acima de 20% em empreendimentos
agropecuarios.

168. As deliberagdes propostas pelo TCU visam a utilizagdo de célculos atuariais para
avaliacdo e dimensionamento de riscos no Proagro, a defini¢do clara dos papéis de cada ministério
em sua operacionalizagdo, ao aumento na periodicidade de fiscalizacdes do Bacen, a priorizagdo de
investimentos em pesquisa € ao zoneamento nas regides Norte e Nordeste, a instituicdo de
mecanismos de avaliagdo da eficacia e revisdo dos modelos tedricos em que se baseia o ZARC,
alémdo desenvolvimento de rotinas de avaliagdo e monitoramento dessas politicas.

169. Espera-se que a implementacdo das medidas propostas aumente a transparéncia e
melhore a gestdo de riscos do Proagro promovendo ajustes em sua sistematica de planejamento,
monitoramento e fiscalizacdo. Em relagdo ao ZARC espera-se aumentar a eficiéncia e a abrangéncia
desse instrumento Unico de gestdo de riscos e difusdo de tecnologias a disposi¢do da agropecudria
nacional, obtendo uma economia de R$ 2,29 bilhdes nos proximos dez anos em diminui¢do do
pagamento de indenizagdes do Proagro.
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VIII. Proposta de Encaminhamento

170. Ante o exposto, submete-se o presente relatdrio a consideragdo superior com as
seguintes propostas:

Banco Central do Brasil - Bacen

I. Determinar, com fulcro no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, combinado com art. 250, inciso
II, do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido, ao Banco Central do Brasil (Bacen)
que:

a) estabeleca normativos internos e rotinas de trabalho para a publicacdo, no final de cada
exercicio, do Relatorio Circunstanciado das atividades do Proagro, consoante o estabelecido
na letra “f” do Item 16-1-3 do Manual de Crédito Rural (paragrafos 28 a 41);

b) elabore normativos que contemplem critérios e metodologias atuariais para a determinacao
das aliquotas de equilibrio do Proagro em nivel, no minimo, municipal e por produto, para
que sirva como base de cdlculo para a solicitagdo dos recursos or¢amentarios necessarios
para fazer face as despesas com as coberturas de possiveis sinistros do Proagro e demais
despesas decorrentes (paragrafos 27-40);

¢) com fundamento no principio da autotutela e no MCR 16-1-3c¢ (paragrafos 127 a 140):

c.1) estabeleca cronograma de fiscalizagdes (inspegdes) nas atividades desenvolvidas pelos
operadores do Proagro que tenham maior volume de valor enquadrado em cada exercicio,
coma periodicidade minima anual;

c.2) formalize e sistematize em conjunto com o Mapa ¢ o MDA, regra detalhada de
uniformizagdo de procedimentos para a quantificacio do percentual de perdas,
compreendendo os principais empreendimentos, visando a operacionalizagdo da supervisdo
dos encarregados dos servigos de comprovagdao de perdas, constante do art. 65-A da Lei
8.171/1991.

d) formalize e sistematize em conjunto com o Mapa e o MDA, com base no principio da
Publicidade, constante do art. 37 da Constituicdo Federal, rotina padronizada de trabalho
que vise a orientacdo aos produtores rurais, por parte dos agentes financeiros, quanto as
regras do Proagro, no que se refere (paragrafos 141 a 152):

d.]) a ciéncia por parte do produtor rural, da contratagdo do Proagro, em decorréncia do
financiamento tomado por meio do Pronaf;

d.2) ao direito de obter indenizagdo nos casos de ocorréncia de perdas nas lavouras em
decorréncia de sinistros causados por intempéries climaticas e outras causas, conforme a
contratacao;

d.3) as regras do Programa referentes a regular conducdo das lavouras no que respeita a
época correta de plantio, aplicagdo devida dos insumos recomendados para a lavoura, época
de colheita, entre outras praticas recomendadas;

d.4) ao prazo legal para a comunicacao de perdas em caso de sinistros; e

d.5) as regras de guarda dos documentos fiscais para a comprovacdo da aquisicdo dos
insumos utilizados na condugdo das lavouras.

II. Determinar, com fulcro no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, combinado com art. 250, inciso
I, do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido, ao Banco Central do Brasil, em
conjunto com Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento — Mapa € com o Ministério
do Desenvolvimento Agrario — MDA que:
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a) elabore normas e rotinas de trabalho, consoante disposto no art. 65-C, da Lei 8.171/91 e no

art. 25, inciso V, do anexo I do Decreto 7.127/2010, contendo, no minimo (paragrafos 54 a
69):

a.1) definicao clara dos objetivos de cada Instituicdo no planejamento, operacionalizacdo e
controle do Proagro, incluindo-se as atribui¢des das unidades regionais do Mapa e do MDA;

a.2) periodicidade e pauta de foruns de discussdo, que envolvam as trés Instituigdes,
destinados a tomada de decisdes gerenciais e planejamento conjunto do Programa,;

a.3) cronograma de implantacio das normas e rotinas a que se refere este item no que
concerne aos servigos e produtos decorrentes, contemplando Sede e Unidades Regionais do
Mapa e do MDA;

a.4) medidas para o cumprimento do paragrafo tinico, do art. 65-C, Lei8.171/91.

b) apresente ao Tribunal de Contas da Unido, com base nos principios constitucionais da
Publicidade e da Eficiéncia, elenco de indicadores de desempenho que traduzam as
diretrizes constantes dos objetivos do Proagro e do ZARC, contendo no minimo (paragrafos
116 a 126):

b.1) rotinas, método e fontes de coletas de dados;

b.2) planos de metas de curto, médio e longo prazo para as regides abrangidas pelos
Instrumentos; e

b.3) rotinas e periodicidade de revisdo de estratégias em conformidade com os resultados
dos indicadores.

III. Recomendar, com fulcro no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, combinado com art. 250,
inciso III, do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido, ao Banco Central do Brasil
que avalie a conveniéncia e a oportunidade de utilizagdo da tecnologia desenvolvida por
iniciativa da Febraban, de monitoramento de empreendimentos do Proagro, como instrumento
auxiliar, em adi¢ao aos procedimentos atuais de comprovagao de perdas do Proagro (paragrafos
127 a 140).

Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento - Mapa

IV. Determinar ao Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, com fulcro no art. 43,
inciso I, da Lei 8.443/1992, combinado com art. 250, inciso II, do Regimento Interno do
Tribunal de Contas da Unido para, com fundamento nos principios da publicidade e da
eficiéncia, constantes no artigo 37 da Constituicido Federal, e no Principio da Autotutela
Administrativa, que (paragrafos 94 a 113):

a) estabeleca rotinas de trabalho formais destinadas a revisar periodicamente a metodologia de
confec¢ao do ZARC;

b) estabeleca rotinas de trabalho formais destinadas a validagdo periddica do estudo produzido
pela empresa contratada para a defini¢do das culturas, cultivares e municipios constantes do
ZARC;

c) consolide e dé publicidade a normatizacdo da metodologia utilizada na confec¢do das
portarias do ZARC;

d) efetue, em cada ano safra, a publicacdo detalhada da base de dados e da memoria de calculo
da aplicacdo dos modelos estatisticos utilizados para cada cultura constante do ZARC, de
modo a propiciar a replicagdo e checagem dos resultados pela comunidade cientifica.

V. Recomendar ao Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento, com fulcro no art. 43,
inciso I, da Lei 8.443/1992, combinado com art. 250, inciso III, do Regimento Interno do
Tribunal de Contas da Unido que estabeleca rotinas de trabalho e cronograma de inclusdo
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sistematica de inovagdes tecnologicas resultantes de pesquisas agropecuarias na metodologia de
elaboracdo das portarias do ZARC, priorizando as regides Norte e Nordeste, de modo a
aumentar a quantidade e a qualidade das culturas zoneadas, induzindo assim o desenvolvimento
de toda a cadeia do agroneg6cio, com base no principio constitucional da Efici€éncia, constante
no art. 37 da Constituicao Federal (paradgrafos 72 a 93).

Recomendar ao Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, em conjunto com a
Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria — Embrapa, com fulcro no art. 43, inciso I, da Lei
8.443/1992, combinado com art. 250, inciso III, do Regimento Interno do Tribunal de Contas
da Unido, que (paragrafos 72 a 93):

a) priorize os investimentos nas Regides Norte ¢ Nordeste referentes a pesquisa agropecuaria,
de modo a aumentar a indicagdo de culturas e tecnologias adaptadas a seus biomas,
utilizando-se do ZARC, possibilitando assim o cumprimento mais efetivo do disposto no
inciso III do art. 3° da Constituicdo Federal, ¢c/c o inciso I do art. 3° da Lei 8.171/1991;

b) faga constar nos modelos tedricos do ZARC, além das culturas e cultivares indicadas para
cada municipio e tipo de solo, a diferenciagdo de indicacdo de tecnologias que possam
melhorar as taxas de sucesso das atividades agricolas, a exemplo do plantio direto e o
consorcio de culturas, priorizando as regides Norte € Nordeste, com base nos principios da
Eficiéncia e da Economicidade, constantes dos arts. 37 ¢ 70 da CF, e art. 1°, § 1°, da Lei
8.443/1992.

Casa Civil, MPOG e STN

Dar ciéncia a Casa Civil, ao Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao (MPOG) e a

Secretaria do Tesouro Nacional - STN, principais envolvidos na elabora¢do do PLOA, com
fulcro 4° da Portaria-Segecex 13/2011 (paragrafos 42 a 53):

a) da afronta ao art. 167, inciso II, da CF, e aos principios da Programagdo e da Prudéncia
Administrativa ao efetuar-se a programagdo orcamentdria do Proagro sem considerar o
risco financeiro de suas operagdes, apontado pelo Bacen;

b) da impossibilidade de indenizagdo de possiveis sinistros ocorridos, em razdo de insuficiéncia
orcamentaria ocasionada por programag¢ao subestimada de recursos;

c) das implicagdes decorrentes de possiveis inadimpléncias de pagamentos decorrentes do
Proagro, com reflexos na inadimpléncia na carteira de Crédito Rural, no descrédito dos
produtores em relagdo ao programa e possiveis agdes judiciais impetradas contra a Unido
emrazio de descumprimento de contratos do Proagro; e

d) da possibilidade de responsabilizagdo dos gestores que derem causa as implicagdes descritas
no item anterior.

Plano de A¢do — Bacen e Mapa

VIII. Determinar, com fulcro no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, combinado com art. 250,

inciso II, do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido, ao Banco Central do Brasil
para que encaminhe ao Tribunal, na conformidade do art. 243 do seu Regimento Interno,
paradgrafos 196/197-202/207 do Manual Anop, aprovado pela Portaria Segecex 4/2010;
paragrafos 167-169 do Anexo a Portaria TCU 280/2010; e Portaria Segecex 27/2009, no prazo
de at¢ 90 dias da ciéncia, plano de acdo contendo o cronograma de adog¢do das medidas
necessarias a implementacao das deliberagdes constantes dos itens I ao III retro, com definigao
dos responsaveis, prazos e atividades acerca das medidas a serem tomadas.

Determinar, com fulcro no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, combinado com art. 250, inciso
I, do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido, ao Ministério da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento, para encaminhar ao Tribunal, na conformidade do art. 243 do seu
Regimento Interno, paragrafos 196/197-202/207 do Manual Anop, aprovado pela Portaria
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Segecex 4/2010; paragrafos 167-169 do Anexo a Portaria TCU 280/2010; e Portaria Segecex
27/2009, no prazo de até¢ 90 dias da ci€ncia, plano de a¢do contendo o cronograma de adocao
das medidas necessarias a implementacdo das deliberagdes constantes dos itens IV a VI retro,
com definicdo dos responsaveis, prazos e atividades acerca das medidas a serem tomadas.

X. Determinar a Segecex que, em conjunto com a Secex Ambiental e com a Secretaria de
Solugdes de Tecnologia da Informagao — STI —, disponibilize o Relatério, Voto e Acérdao, bem
como o Relatério da Unidade Técnica que integra os autos, na pagina do Tribunal na Internet,
com acesso publico.

XI. Dar conhecimento do Acérdao que vier a ser prolatado, bem como do Voto e Relatorio que o
fundamentam, ¢ também do Relatorio da Unidade Técnica: ao Ministro de Estado do
Desenvolvimento Agrario - MDA, ao Presidente da Empresa de Pesquisa Agropecuaria —
Embrapa, e as Instituicdes com participacao registrada na Auditoria, para ci€éncia e ampla
divulgacdo interna junto as unidades interessadas.

XII. Autorizar a SecexAmbiental a proceder ao monitoramento das deliberagdes que vierem a ser
prolatadas no presente processo.

XIII. Arquivar os autos.

Brasilia (DF), em 27 de dezembro de 2013.

Assinado Eletronicamente Assinado Eletronicamente
Aderbal Amaro de Souza Isabella Lopez Rezende de Barcelos
AUFC Matricula 5610-3 AUFC Matricula 9459-5

Assinado Eletronicamente Assinado Eletronicamente

Renan Bezerra Milfont Sivilan Quadros Tonha
AUFC Matricula 7689-9 AUFC Matricula 5863-7

Assinado Eletronicamente
Tiago Modesto Carneiro Costa
AUFC Matricula 5610-3

Coordenador
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Apéndice A — Analise dos comentarios do Gestor.

1. Trata-se de instru¢do para andlise das informagdes e argumentos apresentados
pelo Banco Central do Brasil — Bacen, Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento —
MAPA e Ministério do Desenvolvimento Agrario - MDA, ap6s tomar conhecimento da versao
preliminar do Relatorio de Auditoria Operacional no Programa de Garantia da Atividade
Agropecuaria — Proagro e no Zoneamento Agricola de Risco Agroclimatico ZARC.

2. Em cumprimento ao disposto nos paragrafos 144-148 das Normas de Auditoria do
TCU (NATs), aprovadas pela Portaria TCU 280/2010, alterada pela Portaria TCU 168/2011; nos
paragrafos 148, 174 e 185-189 do Manual de Auditoria de Natureza Operacional, aprovado pela
Portaria TCU 144/2000, revisado pela Portaria Segecex 4/2010, encaminhou-se, por meio dos
Oficios n°s. 0650/2013, 0651/2013 e 0654/2013-TCU/SecexAmbiental, de 3/12/2013, dirigidos
ao Secretario Executivo do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, ao Presidente
do Banco Central do Brasil e ao Secretario Executivo do Ministério do Desenvolvimento
Agrério, respectivamente, uma via da versao preliminar do Relatério de Auditoria Operacional
do Proagro para comentdrios sobre pontos relevantes do referido Relatério, em especial a
respeito da proposta de encaminhamento (peca 22)

Banco Central do Brasil — Bacen:

3. O Bacen opinou, por meio do Parecer DEROP/DINAP-2013/00894, DE 11 DE
DEZEMBRO DE 2013, encaminhado via E-mail datado de 17 de dezembro de 2013, sobre o
conteudo do Relatério, apresentando sugestdes que contribuiram para o aprimoramento da
analise efetuada, o que culminou com algumas pequenas alteragdes na Proposta de
Encaminhamento, sem, no entanto, modificar significativamente a versao preliminar da proposta.
Os comentarios serdo relatados a seguir, em separado, acompanhados das respectivas analises.

4. O Gestor argumentou de inicio que, considerando a amplitude do relatorio de
auditoria e o prazo exiguo concedido pelo TCU para envio dos seus comentarios, optou por
apresentar a andlise sobre as determinacdes e deliberacdes relacionadas direta ou indiretamente
ao Proagro e ao Bacen (VI — Proposta de Encaminhamento — fl. 17v-19). Enfatiza que ndo serao
analisadas as medidas que dizem respeito ao ZARC, exceto quando houver mencdo a atuacgao
daquele Banco.

Comentario 1 - Questionamento ao Capitulo II do Relatério (Visao Geral):

5. Registra que os atores citados no relatéorio do TCU sdao o Bacen, o MAPA ¢ o
MDA e que se deixou de se considerar a participacdo do principal 6rgio de decisao do Proagro,
o Conselho Monetario Nacional (CMN), a quem compete a aprovacao das normas, critérios e

condigdes do programa, conforme os artigos 59 e 66-A da Lei n® 8.171, arts. 4° e 5°, inciso I do
Decreto n° 175/1991 e item 16-1-3-a do MCR.

6. Apds extensa argumentagdo, afirma que ndo podem deixar de apontar a
impropriedade contida na citagdo feita no tdpico “Visdo Geral”, pardgrafo 13 (fl. 6v),
especificamente “Hda previsdo de novos operadores do Proagro no mercado privado, além dos
Bancos Cooperativos, que ja operam, devido a obrigatoriedade imposta pelo Banco Central
para contrata¢do do Proagro em todas as operagoes que tenham recursos controlados pelo
Banco Central a partir de junho de 2014”. Entendem que essa afirmativa ndo esta correta, por
ndo ser a decisdo do Bacen e sim do CMN e que a mesma foi pautada em decisdo do Governo
Federal

Analise:

7. Nao ha incorrecao na citagdo dos atores do Proagro no Relatorio conforme afirma
o Gestor, pois, ndo foram os 6rgios citados como atores e sim como operadores do Programa, ou
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seja, aqueles que gestionam ou operacionalizam o Proagro. O CMN funciona no contexto do
Programa como o 6rgdo que aprova as normas. Conforme consta do item 16-1-3-a do MCR, o
Proagro ¢ administrado pelo Banco Central do Brasil, ao qual compete a elaboracdo das normas
do programa, em articulagdo com o Conselho Nacional de Politica Agricola (CNPA) e com os
ministérios das areas econdmica e agropecuaria, submetendo-as a aprovagado do CMN.

8. Também ndo ha impropriedade na citagdo contida no topico “Visdo Geral”,
conforme afirma o Gestor do Proagro no Bacen. No Relatério foi registrado que a
obrigatoriedade para a contratagdo do Proagro, no contexto descrito, teria sido imposta pelo
Bacen, por ser aquele Banco, o responsavel pela elaboracdo das normas e por ser o CMN o
responsavel pela aprovagdo dessas, conforme disposto no item 16-1-3-a do MCR.

9. As observagdes do Gestor, contudo, remete a Equipe de Auditoria a reflexdo de
que a redagdo do citado paragrafo do Relatorio pode ser aperfeigoada. Diante disso, reconhece-
se, em parte, razdo ao Gestor, quanto a aprovacao das normas do Proagro pelo CMN e por isso
modificou-se a redagdo questionada, passando a ser lida na forma a seguir grafada:
Os principais operadores do Proagro sdo o Banco Central do Brasil e os Bancos Oficiais do
Governo Federal, Banco do Brasil, Banco do Nordeste e Banco da Amazoénia. Ha previsdo
de novos operadores do Proagro no mercado privado, além dos Bancos Cooperativos, que
também j4 operam, devido a obrigatoriedade imposta pela Resolucio n° 4.235/2013,
aprovada pelo Conselho Monetario Nacional, mediante Voto do Bacen, para contratacio
do Proagro ou Seguro Rural em todas as operagdes que tenham recursos controlados pelo
Banco Central a partir de junho de 2014. (grifo nosso)

1 - a) “estabeleca normativos internos e rotinas de trabalho para a publicacdo, no final de cada

exercicio, do Relatorio Circunstanciado das atividades do Proagro, consoante o estabelecido na
letra “f” do Item 16-1-3 do Manual de Crédito Rural (pardgrafos 27-40);”

Comentario 2 - Questionamento ao Capitulo III do Relatorio:

10. Com relacdo a publicacdo do Relatorio Circunstanciado, o Bacen informa que foi
retomada a sua publicacdo em 2011, com informagdes do Proagro de 1999 a 2010 e que em 2012
foram incluidos os dados de 2011. Informa ainda que foi também elaborado o Relatorio do
periodo de 2004 a 2011 e que estd em fase final de feitura, o Relatorio referente ao periodo de
2004 a 2012.

11. Em seguida o Gestor tece uma série de argumentos relacionados a existéncia de
dois “exercicios” que ndo estariam contemplados na norma que determina a publicacdo do
Relatorio Circunstanciado (letra f do item 16-1-3 do MCR), que sdo: o exercicio fiscal, ao qual o
orcamento do Proagro estd vinculado e o exercicio safra que se refere ao periodo de contratagao
do Proagro e segue o critério do Plano Safra do Governo Federal.

12. Entre outros argumentos, registra ainda que, para fins estatisticos o que deve ser
considerado em relatorios gerenciais, € a data de contratagdo do Proagro e o registro nos sistemas
Recor e Sicor, e que por essas razdes no Decreto que vird em substituicdo ao de n® 175/1991 a
determinacao de periodicidade de publicacdo sera anual, porém, ndo determinara obrigatoriedade
emrelagdo ao final do exercicio.

13. Por fim comenta que com relacdo a auséncia de informagdes sobre as aliquotas de
equilibrio no relatorio circunstanciado e a consequente indefini¢do do risco assumido pela Unido,
a avaliacdo dessa varidvel ¢ objeto de instrumento especifico, citado no proprio Relatério do
TCU e que ¢ denominado de “Estudo Sistematizado de Taxas de Equilibrio do Proagro”.

14. Ressalta que os dados do referido instrumento sdo constantemente atualizados e
utilizados em reunides com ministérios para analise de propostas de alteragdes normativas que
impliquem em modifica¢cdes de aliquota de adicional Cita o Voto do BCB152/2012 de
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10/07/2012 que resultou na resolucdo n° 4.111/2012 do CMN, que unificou a aliquota do
adicional do Proagro Tradicional em 3%, por solicitagdo do Governo Federal.

Analise:

15. Mesmo diante de tantos argumentos, ¢ fato que o Bacen ndo vem cumprindo sua
atribuicdo de elaborar e publicar o relatorio circunstanciado das atividades do Proagro ao final de
cada exercicio, conforme o comando do inciso VI do art. 5° do Decreto 175/1991 e preconizado
no Manual de Crédito Rural (MCR 16-1-31), j4 que, durante mais de vinte anos, desde a
instituicdo dessa obrigatoriedade, foram publicados, sempre fora do prazo legal, apenas quatro
relatorios circunstanciados, nos exercicios de 1997, 1998, 2011 ¢ 2012.

16. Sem duvidas, poderiam ter sido, os referidos relatorios, publicados com no
maximo com alguns meses de atraso, fazendo-se registrar as devidas justificativas, na forma que
consta nos presentes comentarios do Gestor relacionados a este Relatorio. Poderiam também ser
tomadas medidas no sentido de fundamentar solicitacdo de alteragdo das normas, para adequagao
das informagdes aos denominados exercicio fiscal e “exercicio safra”.

17. Com respeito as informacdes sobre as aliquotas de equilibrio e que as mesmas
constam do estudo denominado “Estudo Sistematizado de Taxas de Equilibrio do Proagro”,
trata-se, tal estudo, de documento estanque ¢ ndo inserido no contexto do citado Relatdrio,
utilizado de forma isolada, o que certamente ndo surte 0 mesmo efeito que surtiria em uma
analise sistematizada em que seriam levadas em consideracao todas as informagdes circundantes
e contextualizadas.

18. O referido estudo ¢ apenas um historico da razio entre o valor das indenizagdes e
o das coberturas do Proagro para cada Estado e para as principais culturas. Nao apresenta um
parecer conclusivo sobre a avaliagdo técnica da aliquota ideal do adicional para cada lavoura ou
empreendimento, por regido, dificultando a decisdo gerencial para a revisdo dessas aliquotas.
Dessa forma deve ser mantida a proposta de encaminhamento.

19. Dessa forma, em razio dos argumentos apresentados pelo Gestor ndo serem
suficientes para que se promova qualquer alteragdo no Relatorio, deve-se manter no seu inteiro
teor, a deliberagdo proposta.

I - “b) elabore normativos que contemplem critérios e metodologias atuariais para a
determinacdo das aliquotas de equilibrio do Proagro em nivel, no minimo, municipal e por
produto, para que sirva como base de cdlculo para a solicitacdo dos recursos orcamentdrios
necessarios para fazer face as despesas com as coberturas de possiveis sinistros do Proagro e
demais despesas decorrentes (paragrafos 27-40);”

Comentario 3 - Questionamento ao Capitulo III do Relatorio:

20. O Gestor ressalta que a utilizacdo de calculos atuariais estd prevista no MCR 16-1-3-
“0”, mas que a exigéncia estabelece o prazo at¢ 31/12/2014 para a sua apresentacdo € que o
relatorio sobre a avaliacdo atuarial do Proagro esta em revisdo final. Em razio da obrigacdo de
cumprir as formalidades previstas, o relatério final devera ser apresentado aos orgdos citados na
norma para conhecimento e avaliagdo. Estima que o processo esteja concluido até o final do

primeiro semestre de 2014.

21. Informa que o embasamento técnico em calculos atuariais para a solicitagdo de
recursos da Unido a STN sera incorporado a partir do exercicio de 2014 para a projecao da
necessidade do exercicio de 2015. Ressalta que desde 2005 o Bacen desenvolve estudos
estatisticos periddicos para embasar a proposta orcamentaria, porém, observa que ha elevada
volatilidade das despesas do Programa ao longo dos anos safra, em razio das variaveis
climaticas.
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22. Afirma que essa condicdo de volatilidade ndo serd mudada com a incorporacdo de
estudos atuariais, apesar de melhorias no processo produtivo que poderd imprimir maior precisao
os aspectos climaticos responsaveis pela variacdo. O ZARC prevé até dois insucessos em dez
safras, em razdo de se poder aferir ou prever a intensidade dos eventos adversos, que ocorrem
com menor ou maior intensidade e conforme a regido.

23. Ressalta que em razio da unificacdo das aliquotas determinadas na Resolugdo/CMN
4.111/2012, as estimativas para despesas do exercicio seguinte ndo requerem verificacdo
individual de desempenho dos empreendimentos por cultura ou por regido. Afirma que a
deliberagdo do TCU contraria as ultimas decisdes do CMN, baseadas em propostas dos 6rgios
gestores, inclusive da Casa Civil, que optaram por adotar apenas trés aliquotas de adicional,
conforme o porte do produtor, tecnologia utilizada (irrigagdo) e a regido do empreendimento
(semidrido).

24, Alerta que a determinagdo do TCU ao Bacen trard grau de complexidade a
elaboracdo da solicitacdo anual de orcamento, que poderd inviabilizar a tarefa, ndo podendo
medir os beneficios decorrentes em termos das projecdes, dada a variabilidade dos fendmenos
naturais de ano para ano. Existem caréncias de ordem técnicas insuperaveis, a exemplo da falta
de estacdes meteorologicas que limita a coleta de dados climaticos detalhados para a previsao
dos ciclos de ocorréncia que afetam a produtividade e em consequéncia tornam imprecisos os
resultados de estudos atuariais voltados a agricultura por municipio.

25. Alerta, ainda, que a fixagdo de taxas de adicional por produto e municipio, contraria
o principio da Lei dos Grandes Numeros, ao propor a deducdo de uma aliquota de uma amostra
de poucos sinistros em um mesmo municipio ou em um conjunto de municipios vizinhos. A
politica do Proagro estd baseada na diluicdo do risco por todos os segurados, observadas as
diferengas estratégicas coerentes com os objetivos do Programa, como o porte do produtor e
regido geografica especialmente necessitada, o que, em Ultima instancia, € base para qualquer
tipo de seguro.

26. Registra que em contrapartida o Proagro exige do produtor a utilizagao de tecnologia
adequada, a observancia do ZARC, incentiva lavouras irrigadas com redugdo de aliquota e
aumento de limite de cobertura. Pondera que ndo existe seguro rural em nenhum pais sem
participag¢do financeira do governo. O Governo ndo tem a liberdade de escolha entre proteger ou
ndo os produtores. Além do Proagro se emprega a prorrogagdao e perdao de dividas, com
despesas maiores para o Tesouro.

217. Cita ainda, o fato de o seguro rural ainda ser incipiente no Pais e que depende ainda
de desenvolvimento de produtos adequados a realidade nacional pelas seguradoras, enquanto o
Proagro, operado pelos agentes financeiros do crédito rural esta sujeito a regras de comprovagao
de perdas e uso de tecnologia adequada, apresenta custos mais baixos para o erario, quando
comparado com as outras modalidades de protecdo (prorrogacdo e perddo de dividas e seguro
rural).

Analise:

28. Apesar da gama de contestagdes e justificativas utilizadas pelo Gestor do Proagro
para rechacar a deliberacdo do Tribunal, deve ser observado o fato de que esta Corte de Contas
ndo esta exigindo nada além do que os normativos do Proagro preconizam, conforme a seguir se
detalha em item especifico.

29. Deve-se considerar que o proprio Gestor admite a previsdo de utilizagdo de calculos
atuariais constante da letra “o”do item 16-1-3 do MCR no embasamento técnico para a
solicitacdo de recursos & STN serd incorporado a partir do exercicio de 2014 para o orgamento de
2015, conforme se constata na leitura dos comentarios do Gestor sobre a versdao preliminar do
Relatério de Auditoria, contidos no paragrafo 24.
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30. Diante apenas dessa afirmativa do Gestor, se poderia deixar de levar em
consideracdo toda a argumentacdo subsequente, porém, vale a pena registrar que além do
dispositivo do MCR citado, ha outros que requerem a utilizacao especifica de calculos atuariais
para a previsdo or¢amentaria e para a defini¢do de aliquota de equilibrio do Proagro.

31. Conforme consta na versdo preliminar do Relatério de Auditoria encaminhado ao
Gestor do Proagro, as alineas “f”, “h” e “n” do item 16-1-3 do MCR tratam do assunto em tela,
conforme se comprova nas transcricdes dos normativos a seguir:

(h) “solicitar alocag@o de recursos da Unido em conformidade com as normas aplicaveis e 0s
resultados dos estudos e calculos atuariais™; (n) “apresentar, ao final de cada ano agricola,
estudos com vistas a avaliacdo das aliquotas de adicional previstas para cada lavoura ou
empreendimento”, (o) “apresentar, até 31/12/2014, em articulacio com o Ministério da
Fazenda (MF), o Mapa, o MDA e o Tesouro Nacional, calculos atuariais com vistas a
avaliacdo das aliquotas de adicional do programa.” (grifo nosso)

32. Diante das disposicdes do MCR, nao ha como entender os demais argumentos do
Gestor e, principalmente quando afirma que a deliberagcdo do Tribunal estaria contrariando as
ultimas decisdes do Conselho Monetario Nacional e em especial a de n° 4.111/2012, ja que o fato
de o CMN haver unificado as aliquotas nao invalida o que dispde a letra h do item 16-1-3 do
MCR, que textualmente obriga que a solicitagdo de alocagdo de recursos tenha por base,
resultados de estudos e cdlculos atuariais.

33. Além disso, deve-se atentar para o que dispde a letra “0” do mesmo dispositivo, que
obriga o Bacen apresentar, até¢ 31/12/2014, em articulacio com o Ministério da Fazenda (MF), o
Mapa, o MDA e o Tesouro Nacional, cdlculos atuariais com vistas a avaliacdo das aliquotas de
adicional do programa. Esse dispositivo foi citado pelo Gestor.

34. E importante ressaltar o fato de haver o Gestor afirmado que o Governo se utiliza do
“instituto” da prorroga¢do e do perdao de dividas, cujas despesas seriam sensivelmente maiores
para o Tesouro do que as do Proagro. O Programa, concebido caracterizadamente como protetor
de crédito, deveria evitar as rolagens e perddes de dividas do Crédito Rural, o que ndo vem
ocorrendo, segundo se deduz diante de tal depoimento.

35. Por ultimo vale comentar o que o conceito de calculo atuarial pode ser descrito como
calculo elaborado para se estudar e avaliar fendmenos ou ocorréncias de riscos em determinada
localidade, por meio de recursos matematicos e estatisticos. Observa-se determinado risco,
considerando-se fatores diversos e o nivel de frequéncia, para a definicdo da taxa tarifaria de
seguro, para a obtencdo do prémio puro de seguro. A partir dai, agrega-se o carregamento das
despesas de vendas ou corretagem, administrativas ¢ margem de lucro, que aqui ndo € o caso.

36. Diante de tais argumentos ndo hd como acatar as contestagdes do Gestor do Proagro,
devendo-se manter a deliberacdo originalmente proposta no Relatério de Auditoria.

- “c) com fundamento no principio da autotutela e no MCR 16-1-3¢ (paragrafos 27-40):"
Comentario 4 - Questionamento ao Capitulo V do Relatorio:

37. Destaca o Gestor que para a alinea I-c, que trata da supervisao do Proagro, o relatorio
indica os paragrafos 27-40, no entanto, a argumentagao que sustenta as determinagdes contidas
nas alineas I-cl e I-c2 analisados na sequéncia, a nosso ver, se encontra nos paragrafos 124 a
135, referentes ao titulo “O Bacen deve ajustar a periodicidade e desenvolver metodologia de
fiscalizacgdo dos agentes do Proagro para evitar o risco moral”. (1. 15)

38. Em adendo, informa que no pardgrafo 126 o relatorio cita fragilidade verificada pela
supervisdo do Bacen em algumas instituicdes financeiras, onde ndo hd adequada segregacao de
funcdes. Informa que a Resolugdo CMN 435/2013 introduziu regra para coibir situagdes com
risco moral para o Programa.
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Analise:
39. A observacao registrada pelo Gestor quanto a referéncia dos paragrafos do Relatdrio
que deram sustentacdo a determinagdo contida no item I — ¢ € pertinente ja4 que a numeragao dos

paragrafos correta seria a indicada pelo mesmo. De qualquer forma, a numeragdo da versdo final
do Relatorio sera reformulada e também adequada com a referéncia aos paragrafos de origem.

40. Quanto a analise constante do Relatorio de Auditoria, a mesma deve permanecer na
forma original, pois, o argumento utilizado para a afirmagdo do Tribunal no caso presente, esta
estribada em papéis de trabalho de inspecdo realizada pelo proprio Bacen, por meio da sua
Geréncia-Executiva de Regulacdo, Fiscalizacdo e Controle das Operacdes do Crédito Rural e do
Proagro, no Bancoob e no sistema Sicoob, conforme transcrito a seguir:
12. Como o processo do Proagro ¢ quase integralmente realizado no ambito das cooperativas
singulares, desde a concessdo da operacao de crédito rural e enquadramento no programa até
o julgamento do pedido de cobertura, hiA uma auséncia de segregacio de funcdes,
trazendo riscos decorrentes de conflito de interesses, caracterizado pelo deferimento de
pedidos de cobertura em desacordo com o regulamento do programa (CR N° 1). (Grifo
nosso)

41. Por outro lado, mesmo considerando que as modificagcdes introduzidas pela
Resolugdo CMN 4.235/2013, melhoram o processo de analise e julgamento dos pedidos de
cobertura, as mesmas ndo t€ém o condao de elidir a situagdo caracterizada pela Gerop/Bacen em
seu papel de trabalho, uma vez que, se as cooperativas, no momento da andlise e do julgamento
de pedidos de cobertura vierem a terceirizar o trabalho de andlise de solicitacdo de cobertura,
evitando assim, as situacdes listadas mo MCR 16-5-27-B, o processo continuard no ambito das
mesmas.

42. Assim, pelo fato dos argumentos apresentados pelo Gestor ndo serem suficientes
para que se promova qualquer alteragdo no Relatorio, deve-se manter no seu inteiro teor, a
deliberagdo proposta.

I - “cl) estabeleca cronograma de fiscalizacdes periodicas nas atividades desenvolvidas pelos
agentes financeiros operadores do Proagro;” (fl. 17v)

43. Comentario 5 - Questionamento ao Capitulo V do Relatorio:

44, Discorre o Gestor que a dindmica de fiscalizagdo do Bacen nos agentes do Proagro
foi considerada deficiente pelo TCU, com base na premissa de que as instituigdes financeiras
agentes do programa incorrem em sério risco moral, devido ao art. 65-B da Lei n° 8.171, de 17
de janeiro de 1991, que estipula que a comprovacao de perdas deve ser efetuada pelas proprias
instituigdes financeiras.

45. Argumentou-se que embora ndo especificado pelo TCU, deduziu-se que o risco
moral advém do conflito de interesse das instituicdes financeiras, de receber os créditos
concedidos e elaborar relatorios de comprovacao de perdas, conforme as normas do Proagro, em
razdo de o aumento das coberturas servirem para amortizar os créditos, evidenciando o interesse
do aumento dessa cobertura, ainda que de modo irregular.

46. Registrou-se que o contido no art. 65-B da Lei 8.171/1991 e o MCR 16-4-8 prevé a
terceirizagdo do servico para empresas de assisténcia técnica e para profissionais autdnomos,
segregando assim, o servico de comprovagao de perdas, eximindo as institui¢des financeiras da
responsabilidade legal e beneficiando as mesmas com a mitiga¢ao do risco moral, permitindo a
atuacdo com isengdo, além de eximi- las de atividades ndo afeitas a sua finalidade.

47. Informa o Gestor que nos trabalhos de supervisdo realizados pelo Bacen em quase
todos os agentes do Proagro foi constatado que os servicos de comprovagdo de perdas foram
terceirizados, principalmente por meio de contratos firmados com as Emateres. Afirma que
frequentemente os empreendimentos amparados pelo Proagro sdo acompanhados pela assisténcia
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técnica e/ou fiscalizados pelas proprias instituigdes financeiras, o que permite o confronto das
informagdes registradas nessas ocasides, comas dos encarregados de comprovagao de perdas.

48. Afirma que ocorrendo divergéncias, ha interpelacdo para esclarecimentos. Consta do
MCR 16-1-11, que os empreendimentos sem assisténcia técnica devem ser fiscalizados pela
institui¢do financeira. Entende, portanto, que o risco de haver relatorios de comprovacao de
perdas improprios se encontra mitigado e que ndo ha necessidade de ampliagdo da supervisao do
Bacen. Por outro lado, o pardgrafo nico do artigo 65-C da Lei n® 8.171, de 1991, estabelece que
a supervisao da atuagdo dos encarregados da comprovacao de perdas compete ao MDA.

49. Enfatiza o Gestor que o risco moral existe em praticamente todas as atividades
desenvolvidas pelo ser humano e por isso ¢ sempre saudavel minimizar esse risco € no que se
refere a0 modelo do Proagro, esse caminho pode ser viabilizado por via administrativa, a
exemplo do aperfeigoamento da norma do MCR 16-4-27, apresentado pelo Bacen e aprovado
pelo CMN por meio da Resolugdo CMN n° 4.235, de 18.06.2013, e pela intensificacdo de agdes
de fiscalizagcdo. Também poderia ser efetivado por via legal, com ajustes no Capitulo XVI da Lei
n® 8.171, de 1991.

50. Afirma que os agentes do Proagro foram submetidos a uma supervisao, pelo menos,
desde 2008. Que a Area de supervisio do Crédito Rural e do Proagro foi reformulada a partir de
maio de 2011, transferida que foi para a Diretoria de Liquida¢des — Dilid, atual Diorf, passando a
atividade de supervisdo a ser atribuigao da Derop. Informa, ainda, a criagdo de duas subunidades
da Derop, sendo uma delas em Brasilia para supervisao do Proagro e das cooperativas de crédito
rural, o que possibilitou a ampliagdo dos trabalhos de supervisdo em cada ano.

51. Da ciéncia que as de atividades de supervisdo do Derop sdo estruturadas no Plano
Anual de Ac¢do da Supervisdo do Crédito Rural e do Proagro (P AS-Derop), com cronograma de
trabalhos a serem realizados no ano seguinte. O Plano ¢ elaborado de acordo com a
disponibilidade de pessoal e de outros recursos, considera as prioridades do departamento e
observa o volume de recursos de coberturas deferidas e a periodicidade das inspecgdes realizadas.
Afirma entender que o PAS-Derop, supre a determinagdo do TCU quanto a elaboragdo de
cronograma de fiscalizagdes periddicas nos agentes do Proagro.

Analise:

52. A deducdo do Gestor com relagdo a defini¢do de risco moral esta correta e se
coaduna com o que consta do paragrafo 128 do Relatoério de Auditoria. Isso fica bem claro
quando no referido pardgrafo consta textualmente que o fato da legislagdo estipular que a
comprovacao de perdas sera efetivada pela propria instituicdo financeira que concede o crédito e

que a mesma se beneficiara dos recursos da indenizagdo para a cobertura do empréstimo
concedido.

53. Quanto a previsdo legal de terceirizacdo dos servigos de verificagdo de perdas, isso
ndo configura a segregacdo de fungdes somente pela terceirizagdo em si, pois o dispositivo
dispde também que a realizagdo dos servigos por terceiros estard sob a responsabilidade do
agente do Proagro. O item 16-5-27-A dispde que: “Os servigos de analise e julgamento do
pedido de cobertura podem ser realizados por terceiros, sob a responsabilidade do agente do
Proagro. (Res 4.235 art 6°)” (Grifo nosso).

54. Ademais, deve ser considerado que o processo do Proagro ¢ integralmente realizado
no Ambito do agente financeiro, desde a concessdo do crédito e enquadramento no Programa, até
o julgamento do pedido de cobertura, conforme constou inclusive, em papel de trabalho de
inspe¢ao realizada pelo Bacen no Bancoob e no sistema Sicoob, ja transcrito no paragrafo 40
deste apéndice.
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55. Concorda-se com o Gestor quando o mesmo cita como alternativa para se buscar a
minimiza¢do do risco moral, no caso do Proagro, a intensificacdo de agdes de fiscalizagdo e
também o ajuste do Capitulo XVI da Lei 8.171/1991. A primeira alternativa vem justamente ao
encontro da melhoria da determinagdo sugerida, que ¢ no sentido de estabelecer um calendario
de fiscalizagdes peridodicas. Pode-se entdo, agregar a determinagdo a intensificagdo dessas
fiscalizacdes.

56. A afirmacdo de que os agentes do Proagro foram submetidos a uma supervisao, pelo
menos, desde 2008 ndo se coaduna com o que esta disposto na Tabela 2 do PAS-Derop, onde se
pode deduzir que a Cresol Central ndo sofreu nenhuma inspecao de 2008 a 2013 e que a primeira
inspecao estd programada para o exercicio de 2014. Nao ha também na referida tabela, qualquer
inspec¢ao realizada ou programada para a CCR Rolandia, CCR Coopavel, Banese, CCR Faxinal
Soturno e Outras.

57. Ha que se registrar que conforme disposto na versdo preliminar do Relatorio de
Auditoria, o Proagro protege uma carteira de mais de R$ 10 bilhdes em crédito agricola e pagou
no exercicio de 2012 mais de R$ 1 bilhdo em indeniza¢des. Dessa forma, as fiscalizacoes
(inspecdes) do Bacen na atuacdo dos agentes financeiros operadores do Proagro t€ém ocorrido
com periodicidade incompativel com os riscos, a magnitude e a complexidade do Programa.

38. Dessa forma, considerando-se as argumentacdes do Gestor, principalmente as
contidas nos paragrafos 37, 39 e 40 sugere-se a conformacdao da determinacdo proposta com a
sugestdo de intensificacdo das fiscalizagdes nos agentes do Proagro, passando a deliberacao
sugerida a ter a seguinte redacdo: I - “cl) estabelecer cronograma de fiscalizagoes (inspegoes)
nas atividades desenvolvidas pelos operadores do Proagro que detenham maior volume de valor
enquadrado em cada exercicio, com a periodicidade minima anual;

I - “c2) publique regra detalhada de uniformizacdo de procedimentos para comprovacdo de
perdas, compreendendo os principais empreendimentos e regioes do Pais;” (fl. 17v)

Comentario 6 - Questionamento ao Capitulo V do Relatorio:

59. Afirma o Gestor que, conforme as atribuicdes do Bacen ¢ do CMN quanto ao
Proagro, nao pode concordar com o apontamento da equipe do TCU. Isso porque entendem que
o MCR define regras detalhadas de procedimentos para comprovagdo de perdas na secio MCR
16-4, onde estdo definidos os prazos para acionamento ¢ do servico de comprovagao de perdas,
os procedimentos operacionais, com medicdo de area com GPS, registro em fotos da lavoura,
identificacdo do evento adverso, insumos aplicados, perdas ocorridas e perdas ndo amparadas.

60. Complementa salientando que o profissional deve consignar as conclusdes em laudo
de comprovagdes de perdas que deve se pautar no Documento 19 do MCR e demais exigéncias.
De posse do laudo, o agente do Proagro elabora a sumula de julgamento (Documentos 20 e 20-1
do MCR) para quantificar os valores indenizaveis, conforme as disposicdes do MCR 16-5
(Cobertura). No entanto, se entender que a determinagdo do TCU estd considerando técnicas
agron0micas para a apuracdo das perdas por regido e empreendimento, por profissional
habilitado, isso foge as atribuicdes do Bacen e do CMN.

61. Ressalta que o MCR determina apenas a observancia quanto a habilitacdo do
profissional junto ao CREA (MCR 1-5-5 ¢ MCR 16-4-8). Informa que o MDA e 0 MAPA, com
a finalidade regulamentar o art. 65-C da Lei n° 8.171/1991, estdo estudando os procedimentos
que deverdo ser observados na realizagdo da comprovagdo de perdas. Se for assim, entendemos
que a determinacdo I-c2 ndo deveria ser dirigida ao Bacen.

Analise:

62. Na andlise dos comentérios do Gestor com relagdo a determinagdo em pauta, conclui-
se que lhe cabe razio no conteudo da argumentacdo. Porém, o cabimento da determinacao
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continua valido, sendo necessarias adaptacdes, considerando, principalmente o fato citado, de
que o MDA ¢ o MAPA, com a finalidade regulamentar o art. 65-C da Lei n® 8.171/1991, estao
estudando os procedimentos que deverdo ser observados na realizagdo da comprovacao de
perdas.

63. A questdo central levantada pelo Tribunal esta relacionada com as discrepancias que
ocorrem quanto a quantificacdo de perdas, para definir o percentual de perdas ocorrido nos
diversos empreendimentos e regides cobertos pelo Proagro. H4 propriedades que sofreram o
mesmo evento de quebra de safra, na mesma intensidade, na mesma regido e tiveram percentuais
diferentes de cobertura, tendo sido avaliadas por peritos diferentes e por instituicdes de crédito
diferentes.

64. Conforme consta na versao preliminar do Relatdrio, houve diversos registros dessas
ocorréncias nas entrevistas realizadas nos diversos estados da Federagdo na fase de execucao da
Auditoria, bem como nos relatérios de inspegdo realizados pelo Bacen, que ddo conta de
elevados percentuais de indenizagdes realizadas pelos bancos cooperativos, indicando inclusive
sua revisao, nesses casos.

65. Dessa forma, entende-se que, diante das informagdes prestadas pelo Gestor do
Proagro, deve-se reformular a determinacao para que vigore com a redacao a seguir descrita: / -
c.2) formalize e sistematize em conjunto com o Mapa e com o MDA, regra detalhada de
uniformiza¢do de procedimentos para a quantificacdo do percentual de perdas, compreendendo
os principais empreendimentos, visando a operacionaliza¢do da supervisdo dos encarregados
dos servigos de comprovagao de perdas, constante do art. 65-A da Lei 8.171/1991.

I - “d) formalize e sistematize em conjunto com o Mapa e o MDA, com base no principio da
Publicidade, constante do art. 37 da Constituicdo Federal, rotina padronizada de trabalho que
vise a orientag¢do aos produtores rurais, por parte dos agentes financeiros, quanto as regras do
Proagro, no que se refere (pardgrafos 139-151):”

“dl) a ciéncia por parte do produtor rural, da contrata¢do do Proagro, em decorréncia do
financiamento tomado por meio do Pronaf;”

“d2) ao direito de obter indenizagdo nos casos de ocorréncia de perdas nas lavouras em
decorréncia de sinistros causados por intempéries climdticas e outras causas, conforme a
contratacdo,”

“d3) as regras do Programa referentes a regular conducdo das lavouras no que respeita a
época correta de plantio, aplica¢do devida dos insumos recomendados para a lavoura, época de
colheita, entre outras praticas recomendadas;”

“d4) ao prazo legal para a comunica¢do de perdas em caso de sinistros; e’

“d5) as regras de guarda dos documentos fiscais para a comprovagdo da aquisi¢do dos insumos
utilizados na condug¢do das lavouras.” (fl. 17v)

Comentario 7 - Questionamento ao Capitulo V do Relatorio:

66. Informa o Gestor que 0 CMN introduziu medidas especiais no Proagro direcionadas
a atender a regido da Sudene, com a Resolucdo n° 4.255/2013, reduzindo as aliquotas do
adicional para os empreendimentos dessa regido, (MCR 16-2-2-c). Apresenta o Voto BCB n°
164/2013, de 11.7.2013, como mais uma medida do CMN, apds articulagdo dos 6rgdos que
atuam na regulamentagdo do Proagro, incluida a casa Civil, utilizados estudos de impacto
financeiro para a Unido decorrentes da ado¢do da medida (fls. 43-46).

67. Diz entender que as medidas contidas nas determinagdes das alineas I-“d” e “d” a
“d5”, ja constam do regulamento do Proagro. O MCR 16-2-15 determina que o enquadramento
do empreendimento exija a inclusdo de cldusula de adesdo no instrumento contratual, que
explicitamente devem constar: a identificagdo do empreendimento (lavoura amparada); o valor
do or¢amento com o volume de recursos financiados e o de recursos proprios; a aliquota do
adicional; o periodo de vigéncia do amparo; e outras informagdes sobre a cobertura do Proagro.
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68. Essa clausula contratual deve conter item referente ao fornecimento ¢ recebimento,
pelo agricultor, de exemplar do resumo de regulamento do Proagro, conforme Documento 23 do
MCR, onde constam as informagdes necessarias para o beneficiario referentes as suas obrigacoes
e direitos para obter a indeniza¢do. Ressalta que a verificacdo do cumprimento pelo agente do
Proagro dessas formalidades é um dos pontos abordados nos trabalhos de supervisao, ndo tendo
encontrado irregularidades quanto a aplicacdo a entrega do Documento 23 do MCR ao
beneficiario.

Analise:

69. Apesar de poder ser atestada a veracidade das informagdes do Gestor, o trabalho de
campo na execucdo da Auditoria revelou contundentemente o desconhecimento da grande
maioria dos produtores, quanto aos seus direitos e deveres decorrentes da adesao ao Proagro.
Varios produtores, ao menos sabiam que havia contratado o Proagro e outros ndo sabiam nem
que o valor decorrente do enquadramento havia sido descontado do Valor financiado.

70. Os estudos procedidos pelo Tribunal demonstram cabalmente o baixissimo nivel de
indenizagdes ocorridas na regido da Sudene no exercicio de 2012, ano da ocorréncia de umas das
piores secas dos ultimos anos, atingindo um percentual de apenas 6,13%. Este percentual,
quando comparado com o percentual da média nacional historica no periodo da safra 2004/2005
a 2012/2013 que foi de 6,98%, indica que em uma regido com muito menor ocorréncia de
sinistro o nivel de indenizagdes ainda consegue ser maior.

71. Dessa forma, pode-se concluir que as regras citadas pelo Gestor e contidas no MCR,
bem como a inclusdo de cldusula de adesdo no instrumento contratual do Proagro, a simples
entrega de exemplar do resumo de regulamento do Proagro e as supervisdes levadas a efeito pelo
Bacen ndo tém surtido o efeito necessario junto aos produtores, no sentido da ciéncia dos
mesmos quanto a contratagdo do Proagro e dos seus direitos e deveres decorrentes do
enquadramento no Programa.

72. Dessa forma, entende-se que deve ser mantida a determinagdo em sua forma original,
para que o Proagro venha a atingir o seu objetivo final que ¢ garantir a exonera¢do do produtor
rural das obrigagdes financeiras decorrentes do Crédito Rural de custeio, em razdo de sinistros
ocorridos na atividade agropecudria, consoante disposto no inciso I do art. 59 da Lei n°
8.171/1991, com a redacdo dada pelo art. 25 da Lein® 12.058/2009.

“II. Determinar, com fulcro no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, combinado com art. 250,
inciso I, do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido, ao Banco Central do Brasil,
em_conjunto _com_Ministério _da Agricultura, Pecudria e Abastecimento — Mapa e com o
Ministério do Desenvolvimento Agrario — MDA que:” (fl. 17v)

1l - “a) elabore normas e rotinas de trabalho, consoante disposto no art. 65-C, da Lei 8.171/91 e
no _art. 25, inciso V, do anexo I do Decreto 7.127/2010, contendo, no minimo (pardgrafos 53-
68):”

“al) definicdo clara dos objetivos de cada Instituicdo no planejamento, operacionalizacdo e
controle do Proagro, incluindo-se as atribuicoes das unidades regionais do Mapa e do MDA,
“a?) periodicidade e pauta de foruns de discussdo, gue envolvam as trés Instituicoes, destinados
a tomada de decisoes gerenciais e planejamento conjunto do Programa,”

“a3) cronograma de implantacdo das normas e rotinas a que se refere este item no que
concerne aos servicos e produtos decorrentes, contemplando Sede e Unidades Regionais do
Mapa e do MDA;”

“a4) medidas para o cumprimento do paragrafo unico, do art. 65-C, Lei 8.171/91.” (fls. 17v/I8)

Comentario 9 - Questionamento ao Capitulo V do Relatorio:
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73. O Gestor informa que quanto a falta de acesso aos dados do Proagro, indicada pelo
TCU, no sentido de que os entrevistados pela Equipe de Auditoria (MAPA, MDA e Embrapa)
informaram que o Bacen nao fornece informagdes importantes para o suporte e supervisao do
Programa e, como exemplo cita que a Embrapa indicou que nos ultimos 16 anos tentou validar
os dados do ZARC com os do Recor e que somente em 2013 teve acesso para tal.

74. Afirma que causam estranheza as alegacdes e que ndo condizem com a realidade.
Lembra que por conta do sigilo bancéario das operacdes de crédito rural amparadas pelo Proagro
(Lei Complementar n° 105/2001), ndo se permite ao Bacen fornecer o banco de dados do
Programa, indiscriminadamente, mesmo a 6rgdos de governo. As informagdes do Proagro
referentes ao ZARC e a condugdo de politicas desses ministérios sdo disponibilizadas para
consulta diretamente a0 MAPA ¢ MDA, sendo omitidas apenas aquelas com sigilo bancario. O
Derop elabora e fornece varios relatorios para atender as diversas demandas daquelas pastas.

75. Esclarece que quanto a declaracdo da Embrapa sobre as informagdes do ZARC,
desde a Resolugao n° 2.294/1996, que introduziu o Zoneamento Agricola para o Proagro,
definiu-se o envio das informagdes de época de plantio e emergéncia das plantas pelos agentes
do Proagro diretamente ao MAPA. Conforme o art. 2° dessa resolugdo, o agente do Proagro
recebia remuneracdo para coletar e prestar as informagdes solicitadas ao MAPA. Essa
metodologia de coleta e envio das informagdes foi observada até a revogacdo pela Resolugao n°
3.478/2007, quando o documento relacionado ao recolhimento de informag¢des do ZARC
também foi revogado.

76. Acresce que a determinagdo II-a e seus subitens preveem o desenvolvimento de
acoes conjuntas envolvendo Bacen, MAPA e MDA para melhorar a articulacao entre os 6rgaos,
pelo que, mais uma vez, que a solu¢do viria com a atualizagdo do Decreto n° 175/1991 e a
criacdo do CAP propostas pelo Bacen (Comentariol) no tocante as atribui¢cdes do Bacen como
administrador do Proagro.

77. Quanto as medidas para o cumprimento do art. 65-C da Lei n° 8.171/1991 e seu
paragrafo unico, informamos que o assunto ja foi debatido pelos 6rgios envolvidos (MDA,
MAPA, Bacen, além do MF e MPOG), resultando na elaboracdo de minuta de portaria
interministerial que regulamentard esses dispositivos legais. Os demais procedimentos e rotinas
sugeridos pelo TCU devem ser desenvolvidos pelos representantes do MDA e do MAPA, pois
dizemrespeito as atribuigdes daqueles ministérios.

Analise:

78. Em que pese os comentarios que contestam os argumentos de resisténcias do Bacen
no fornecimento de informacdes do banco de dados do Proagro ao MAPA, MDA e Embrapa, ndo
se identifica, nos argumentos apresentados pelo Gestor, qualquer outra contestagdo que venham
no sentido de modificacdo ou de retirada da determinagdo sugerida na versdo preliminar do
Relatério de Auditoria, fato pelo qual se deve manter a sugestio de deliberagdo na sua
integralidade.

Il - “b) apresente ao Tribunal de Contas da Unido, com base nos principios constitucionais da
Publicidade e da Eficiéncia, elenco de indicadores de desempenho que traduzam as diretrizes
constantes dos objetivos do Proagro e do ZARC, contendo no minimo (paragrafos 112-123):

bl) rotinas, método e fontes de coletas de dados,

b2) planos de metas de curto, médio e longo prazo para as regioes abrangidas pelos
Instrumentos; e

b3) rotinas e periodicidade de revisdo de estratégias em conformidade com os resultados dos
indicadores. (fl. 18)

Comentario 10 - Questionamento ao Capitulo V do Relatorio:
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79. O gestor informa que entende a recomendagdo como pertinente e ajustada a gestdo
estratégica que do Bacen, que busca a inteligéncia atuarial e estatistica para a producdo de
informagdes de gerenciamento que contemplam a sistematizacdo de calculos atuariais e a
producdo de indicadores de desempenho que permitam avaliagdo da correlagdo das atividades
desenvolvidas com os objetivos do Proagro, levando-se em conta os aspectos relevantes de
coberturas (amplitude e abrangéncia), eficacia das agdes-atividades.

80. Afirma que a recomendacdo do TCU vem ao encontro do apoio esperado ao Bacen
na melhoria qualitativa da informacdo, em fase de estruturagdo para breve implementagdo.
Quanto aos subitens da recomendagdo, entende que as bases de dados do Recor/Sicor e do
sistema Proagro, acrescidas das bases de clima e meteorologia de outros 6rgios de governo como
o INPE, o INMET, a Embrapa, Entidades de Apoio a Pesquisa, Academia e instituicdes
internacionais suprirdo as necessidades da produgdo dos estudos fundamentadores dos
Indicadores de Desempenho propostos.

81. Ressalta que a formalizacao dos aspectos relevantes da produgdo de tais Indicadores
de Desempenho do Proagro encontra 6bice em restrigdes financeiras e orcamentarias, além do ja
critico e reduzido quadro de pessoal disponibilizado para o conjunto de atividades do programa
em tela.

Analise:

82. Como os comentarios do Gestor com relagdo a determinagdo em comento, nao ¢
contestada e muito pelo contrario, bem recebida e com a informacao de desenvolvimento de
acoes por parte do Bacen, no sentido da implementagdo de indicadores de desempenho que

traduzam as diretrizes constantes dos objetivos do Proagro, deve-se, portanto, manter-se a
proposta de deliberagdo sem alteracdes.

Comentario 11 - Questionamento ao Capitulo V do Relatorio:

Ill. Recomendar, com fulcro no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, combinado com art. 250,
inciso Il1, do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido, ao Banco Central do Brasil
que_avalie a_conveniéncia_e a_oportunidade de utilizacdo da tecnologia desenvolvida por
iniciativa da Febraban, de monitoramento de empreendimentos do Proagro, como instrumento
auxiliar, em adicdo aos procedimentos atuais de comprovacdo de perdas do Proagro

(pardgrafos 124-138). (fl. 18)

83. Informa o Gestor que quanto a boa pratica identificada durante a execucdo da
auditoria do TCU, que consiste num sistema de monitoramento por satélite que a Febraban esta
implantando, ja foi informado por representantes daquela Federagdo sobre o desenvolvimento
desse sistema e considera que poderd o mesmo pode ser utilizado no Proagro, no Seguro Rural e
na fiscalizagdo do Crédito Rural realizada pela instituicdo financeira.

84. No mesmo sentido, o CMN ja alterou o MCR permitindo o registro das coordenadas
geodésicas do empreendimento no Sicor, o que viabiliza a utilizacdo do sensoriamento remoto na
fiscalizagdo da operagao de crédito rural (MCR 2-7-5-c e 2-7-5-A) e no Proagro. Sublinhe-se que
o Bacen e o MF ja vém discutindo a definicdo de cronograma para exigéncia plena do
fornecimento de coordenadas geodésicas, para condicionar, a partir da safra 2014/2015, a
concessao de crédito rural de valor igual a superior a R$300.000,00 (recursos controlados).

85. O trabalho do IBDAgro nao terd o sucesso esperado sem o conhecimento das
coordenadas geodésicas, que, alids, constitui a principal acdo para redugdo de risco moral, seja
para fins de Proagro, seja para concessao de crédito rural. O Instituto, na aferigdo da implantagdo
de lavouras e de comprovagao de perdas para o Proagro ou o Seguro Rural poderd assumir a
funcdo de andlise e julgamento de pedidos de cobertura, quando houver interesse da instituicao
financeira, ja que o regulamento do Proagro permite (MCR 16-5-27-A),
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86. Registra, portanto, estar acompanhando o desenvolvimento desse sistema pelo
IBDAgro e da metodologia para afericdo de perdas por sensoriamento remoto. Se essa tecnologia
demonstrar alcance e aplicabilidade com abrangéncia regional ou nacional, custos compativeis e
eficiéncia nos servicos para fiscalizagdo e apuracdo de perdas nas diversas culturas, certamente
sera utilizada no ambito do Crédito Rural e do Proagro.

87. Considerando-se que os comentdrios do Gestor com relagdo a determinacdo em
comento, ndo ¢ contestada e muito pelo contrario, bem recebida e com a informagdo de
desenvolvimento de agdes por parte do Bacen, no sentido da adocao de acdes do Bacen para a
possivel utilizacdo da tecnologia desenvolvida por iniciativa da Febraban, deve-se manter, em
inteiro teor a proposta de recomendagao.

“Casa Civil, MPOG e STN”

“VII. Dar ciéncia a Casa Civil, ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG) e
a Secretaria do Tesouro Nacional - STN, principais envolvidos na _elaboracdo do PLOA, com
fulcro 4° da Portaria-Segecex 13/2011 (paragrafos 41-52):”

“a) da afronta ao art. 167, inciso II, da CF, e aos principios da Programacdo e da Prudéncia
Administrativa_ao efetuar-se a programacdo orcamentaria do Proagro sem _considerar o risco
financeiro de suas operacoes, apontado pelo Bacen,”

“b) da impossibilidade de indenizacdo de possiveis sinistros ocorridos, em razdo de
insuficiéncia orcamentaria ocasionada por programacdo subestimada de recursos,;”

“c) das implicacoes decorrentes de possiveis inadimpléncias de pagamentos decorrentes do
Proagro, com_reflexos na_inadimpléncia na_carteira _de Crédito Rural, no descrédito dos
produtores em relacdo ao programa e possiveis acoes judiciais impetradas contra a Unido em
razdo de descumprimento de contratos do Proagro;”’

“d) da possibilidade de responsabilizacdo dos gestores que dervem causa as implicacoes
descritas no item anterior.” (fl. 19v)

Comentario 12 - Questionamento ao Capitulo III do Relatério:

88. O Gestor informa que, embora a deliberagdo de ndo envolva diretamente o Bacen,
entende ser necessario apresentar dois esclarecimentos. Registra que os 6rgaos responsaveis pela
alocacdo de recursos tém atuado de forma tempestiva em casos de necessidade de
suplementacdo, ndo permitindo assim, atrasos excessivos no cumprimento das obriga¢des do
programa. O prazo médio de pagamento de parcelas de cobertura do Proagro desde o exercicio
de 2005, foi reduzido de 54,78 dias para 20,04 dias em 2013.

89. Quanto ao contido nas alineas “VII-b” e “VII-c, e tendo em conta o teor do paragrafo
48 (1l 9), que se refere ao risco de “inadimpléncia no Pronaf e o descrédito dos produtores em
relagdo ao Proagro” no caso de atrasos nos pagamentos do Proagro, observa o Gestor que:
(...) parece-nos que os auditores do TCU deixaram de atentar para a norma contida no MCR
16-7-13 que autoriza o agente do Proagro a transferir o valor da cobertura deferida pelo
programa para a conta “Proagro a Receber”, na mesma data do deferimento da operagdo, o
que permite exonerar o beneficidrio das dividas para com o banco no mesmo valor da
indenizagao, (...)

90. Informa que o dispositivo foi instituido pela Resolugdo n® 2.103/1994 e entende que
ndo ocorre descrédito do produtor em relagdo ao Proagro, mesmo em situacdes de atraso, uma
vez que o procedimento passa a divida do produtor com o banco para o dispositivo regulamentar
instituido pela citada Resolucao.

Analise:

91. Diferentemente do que afirma o Gestor, no sentido de que os auditores do TCU
deixaram de atentar para a norma contida no MCR 16-7-13, a Equipe de Auditoria, além de
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estudar e considerar o disposto no dispositivo citado, ndo se limitou a fazer uma interpretagdo
isolada e considerou também o que dispde os dispositivos seguintes do MCR, que compdem todo
o processo de indenizacdao de perdas do Proagro (16-7-13; 14; 15; 16; € 17), conforme a seguir
transcrito:
13 Apds a decis@o do pedido de cobertura, cabe ao agente: (Res 3.556)
a) transferir a cobertura relativa ao valor financiado da conta vinculada a operacdo para conta
especifica "Proagro a Receber", cujo saldo médio didrio pode ser computado para
cumprimento da exigibilidade prevista na secdo 6-2; (Res 3.556) (Grifo nosso)

b) (...)

14 - No prazo maximo de 5 (cinco) dias uteis a contar da sua decisio referente ao pedido
de cobertura, cabe ao agente, com base nos dados dos documentos 20 e 20-1 deste manual,
registrar no Sistema de Informagdes Banco Central (Sisbacen), conforme o caso: (Res 3.556;
Res 3.587 art 1°§ 2° VIII) (Grifo nosso)
(..r)

16 - As despesas de comprovacio de perdas, de cobertura do crédito de custeio rural e
de remuneracdo do agente, quando for o caso, sdo acrescidas dos encargos contratuais,
limitados & maior remuneragio a que estiverem sujeitas as operacdes de crédito rural
amparadas com recursos obrigatérios (MCR 6-2), na data da formalizacdo do respectivo
enquadramento no Proagro, calculados a partir da data da decisdo da cobertura pelo
agente em primeira instincia até o dia anterior ao da efetiva liberacao dos recursos pelo
Banco Central do Brasil. (Res 3.867 art 3° III) (Grifo nosso)

17 - Cabe ao Banco Central do Brasil efetuar o pagamento das despesas imputaveis ao

programa, mediante liberacdo por lancamento na conta Reservas Bancarias de cada
agente. (Res 3.556) (Grifo nosso)

92. O dispositivo citado pelo Gestor, isoladamente, compreende apenas o
reconhecimento do sinistro, a decisdo de cobertura e a providéncia do agente do Proagro de
proceder a um lancamento contdbil de provisdo, o que ndo garante, em ultima instancia, o
pagamento da indenizagdo ao produtor. H4 outras fases intermediarias, at¢ que se conclua o
pagamento pelo Bacen por meio da liberacdo por langcamento na conta Reservas Bancarias do
agente, quando esse pode entdo repassar o valor correspondente a indenizagao ao produtor.

93. Dessa forma, se vier a ocorrer uma situagdo de déficit no or¢amento do Proagro no
Bacen, a simples contabiliza¢do procedida pelo agente financeiro, em obediéncia ao dispositivo
do MCR (16-7-13), ndo garantira o pagamento do valor correspondente a ocorréncia de perdas
decorrente de sinistro, ao produtor rural, pois, o agente do Proagro ndo estard de posse dos
recursos, se os mesmos nao forem liberados pelo Bacen.

94, A deliberagdo do Tribunal, no sentido de dar ciéncia aos orgdo envolvidos na
elaboragdo do PLOA referente aos recursos destinados ao Proagro visam a garantia da
concretizagdo do que dispde 0 MCR em seu item 16-7-18, com a viabiliza¢do do pagamento das
despesas imputaveis ao Proagro, mediante liberagdo dos recursos aos agentes na conta Reservas
Bancérias.

95. Cabe registrar que a Resolucao n° 2.103/1994, citada pelo gestor como instituidora
do dispositivo regulamentar (MCR 16-7-13), foi revogado, tanto € que consta na versdo atual do
MCR, a resolugdo n® 3.478 e 3.556 nos dispositivos citados. Diante de tais argumentos ndo ha
como acatar as contestacdes do Gestor do Proagro, devendo-se manter a deliberacao
originalmente proposta no Relatorio de Auditoria.

Plano de A¢do — Bacen e Mapa

VIII. Determinar, com fulcro no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, combinado com art. 250,
inciso 11, do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido, ao Banco Central do Brasil

para que encaminhe ao Tribunal na conformidade do art. 243 do seu Regimento Interno,
paragrafos 196/197-202/207 do Manual Anop, aprovado pela Portaria Segecex 4/2010;
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paragrafos 167-169 do Anexo a Portaria TCU 280/2010, e Portaria Segecex 27/2009, no prazo
de _ate 90 dias da ciéncia, plano de acdo contendo o cronograma de adocdo das medidas
necessarias a implementacdo das deliberacoes constantes dos itens I ao Il retro, com definicdo
dos responsaveis, prazos e atividades acerca das medidas a serem tomadas.(fl. 18v)

Comentario 13 - Questionamento ao Capitulo I a IIl do Relatorio:

96. Consigna o Gestor, por fim, que a determinacdo se refere ao cumprimento dos itens I
a IIl j4 comentados e a sua efetivacdo depende da analise pelo TCU dos comentarios do Bacen e
dos outros 6rgios envolvidos. Deixa de considerar as determinagdes contidas nos itens IV, V,
VI, IX e XI, por ndo serem as mesmas direcionadas ao Bacen.

97. Além dos comentarios, a titulo de colaboracao, citou falhas encontradas no relatorio,
nos paragrafos a seguir dispostos:

§ 22 do relatério do TCU: informa que 27,9 mil operagdes foram pagas no exercicio 2012,
quando o correto ¢ 79,2 mil; e

142 do relatorio do TCU: falha de remissao a dispositivo legal, ao citar o inciso I do art. 59 da
Lein® 12.058/2009 quando o correto seria o inciso I do art. 59 da Lein® 8.171/1991, com a
redacdo dada pelo art. 25 da Lei n® 12.058/2009.

Analise:

98. As falhas apontadas no comentario do Gestor procedem, ja que houve uma inversao
na grafia do numero de operacdes indenizadas em 2012 pelo Proagro, de 27,9 mil, quando o
correto ¢ de 79,2 mil, bem como o dispositivo legal citado estd com uma incorre¢do, devendo
constar como inciso I do art. 59 da Lein® 8.171/1991, com a redag@o dada pelo art. 25 da Lei n°
12.058/2009. As correcdes ja foram devidamente inseridas nos paragrafos correspondentes do
Relatorio de Auditoria.

Ministério do Desenvolvimento Agrario - MDA:

99. O MDA opinou por meio do Oficio n® 293/2013/SE-MDA, de 18/12/2013, da
Secretaria-Executiva daquela Pasta, encaminhado via E-mail, sobre o conteido do Relatorio,
apresentando sugestoes que contribuiram para o aprimoramento da analise efetuada, mas, que
ndo influiu para a insercao de alteracdes na Proposta de Encaminhamento, ndo sendo necessario,
portanto, modificar a versdo preliminar. Os comentarios serdo relatados a seguir, em separado,
acompanhados das respectivas analises. (peca 23).

Questioname nto ao Capitulo III, IV e V do Relatério - Comentarios:

100. O Gestor comenta que o texto da versdo preliminar do Relatério utiliza de conceitos
de sinistralidade e de déficit que implicitamente tratam a aliquota paga pelo agricultor como
sendo igual ao prémio de seguro. Na pratica ¢ sabido que o Proagro envolve subvengdo do
Governo Federal — Similar ao que ocorre com o apoio ao seguro privado por meio do Programa
de Subvencao ao Prémio de Seguro Rural-PSR.

101. No caso do Proagro Mais, pode ser considerada como razodvel uma subvengdo da
ordem de 70 a 75%, devido ao perfil do publico alvo, composto por pequenos agricultores.
Definido o prémio de seguro pela soma dos valores pagos pelos agricultores mais a subvengdo ao
prémio, da mesma forma como se faz no mercado de seguros privados com o PSR, pode-se
verificar que o Programa ndo tem sido deficitario no computo global dos primeiros nove anos de
operacao (2004-2005 a 2012-2013).

102. E apontada a importancia do célculo atuarial, o que sem duvida ¢ correto. Em face da
natureza do Programa, o prémio ndo pode ser definido pelas simples aplicacdao das estimativas de
risco — nesse caso, a atudria deve contribuir para definicdo dos niveis de subvengdo. Assim, o
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relatorio destaca a necessidade do célculo atuarial pelo menos para estimativa da necessidade de
aportes do Governo Federal, com o que concordamos plenamente.

103. Um Programa como o Proagro, que ¢ uma forma de seguro agricola, envolve
diversas questdes de natureza agronOmica, que ¢ importante serem tratadas com o envolvimento
dos ministérios da area agricola. Algumas recomendagdes do relatdrio preceituam uma atuacao
conjunta do Bacen, MAPA e MDA. O mesmo seria pertinente para os procedimentos de vistorias
em lavouras e apuracdo de perdas.

104. Com relagdo as acdes de supervisdo do Proagro atribuidas ao MDA pela Lei
8.171/91, cabe destacar que o art. 65-C dessa lei dispde que tais acdes observardo diretrizes
definidas conjuntamente por MDA, e MAPA, ouvido o Bacen. O MDA tomou providéncias para
definicdo dessas diretrizes, elaborou propostas, promoveu reunides com as partes envolvidas
onde foram discutidas alternativas, elaboradas minutas de portaria conjunta MDA-MAPA e
espera que brevemente se possa chegar a um entendimento consensual sobre o tema.

105. Essas agcdes vém tomando como base a interpretagdo de que tais diretrizes devem
preceder a implantacdo do sistema de supervisdo previsto na lei Caso prevaleca um
entendimento de que ndo se requer tal precedéncia, ¢ importante que sejamos informados para
adogdo das providéncias cabiveis. Destaca também que a estruturacdo de tal sistema de
supervisdo ¢ um trabalho de folego, envolvendo ag¢des de curto, médio e longo prazo.

Analise:

106. Os comentarios do Gestor do Proagro Mais no MDA ndo apresentam
questionamentos quanto ao contetido da versdo preliminar do Relatério de Auditoria, sugere
apenas que no caso do Proagro Mais tem que ser levado em consideragdao a questao do subsidio,
0 que também ocorre com o PSR. Registra que a subvencdo razoavel a ser aplicada no caso do
Proagro Mais, giraria emtorno de 70 a 75%, emrazao do perfil do publico beneficidrio.

107. Quanto a sugestdo feita, no sentido da atuagdo conjunta do Bacen, MAPA e MDA
para os procedimentos de vistorias em lavouras e apuracdo de perdas, com as alteragdes
procedidas no Relatorio a luz dos comentarios do Gestor do Proagro no Bacen tal sugestio ja se
encontra incorporada ao Relatorio em sua versao definitiva.

108. Com relagdo as providéncias tomadas que sdo descritas pelo Gestor, no sentido das
acoes de supervisdo do Proagro atribuidas ao MDA pela Lei 8.171/1991, essas vem ao encontro
da determinacdo expedida pelo Tribunal ao Bacen, ao MAPA e ao MDA, para que em conjunto
elaborem normas e rotinas de trabalho, conforme disposto no paragrafo 68 do Relatorio de
Audtoria.

Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento — MAPA:

109. O MAPA n3o formulou qualquer opinido sobre o conteudo do Relatdrio, ndo
apresentando questionamentos ou sugestoes para o aprimoramento.
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Apéndice B — Detalhamento da Metodologia

Organizacado e escopo

1. O presente trabalho teve como objetivo avaliar a eficacia do Programa de Garantia da
Atividade Agropecuaria e do Zoneamento Agricola de Risco Climatico para a mitigacdo de
riscos na atividade agropecuaria, bem como dos controles utilizados pelo Mapa para assegurar-se
do cumprimento dos objetivos dispostos no Manual de Crédito Rural para esses instrumentos de
mitigagdo de riscos.

2. O trabalho foi efetuado em conjunto com as auditorias no Programa Garantia Safra — GS,
no Programa de Subvenc¢do ao Seguro Rural (PSR), todos também instrumentos de mitigacao de
riscos na atividade Agropecudria, com vistas a ter um retrato global da situacdo desses
instrumentos complementares, a partir do estudo, em separado, de cada um deles.

3.  Posteriormente pretende-se efetuar o estudo em conjunto dessas politicas em outro
processo.

4. O problema de Auditoria definido no documento “Projeto de Auditoria’ foi:

O Programa de Garantia da Atividade Agropecuaria (Proagro) do Governo Federal
apresentou aumento de gastos na ordem de 150% do exercicio de 2010 a 2012, atingindo um
volume de mais de R$ 500 milhdes. Paralelamente a isso houve grande aumento no niimero
de beneficiarios ¢ do valor enquadrado de cobertura, com a ocorréncia de trés picos de gastos
recentes, quais sejam safra 2004/2005 (RS 854 milhdes), 2005/2006 (R$ 673 milhdes) e
2008/2009 (R$ 674 milhdes), com média de indenizagdes de R$ 506 milhdes por ano no
periodo de 1999 a 2010. Em 2012 os gastos chegaram a superar R$ 1 Bilhdo. Ja 0 ZARC
praticamente define os rumos da politica agricola nacional, sendo usado pelas instituicdes
financeiras como requisito para a concessdo de crédito. Por isso, para assegurar a prestagdo
de servigos com qualidade e coibir o desperdicio de recursos publicos, ¢ importante avaliar a
eficacia dessas politicas para a mitigagao de riscos na agricultura.

5. Com vistas a cumprir os objetivos tragados e tratar o problema de auditoria, no tocante ao
Proagro e ao ZARC, foram elaboradas questdes de auditoria relacionadas aos principais aspectos
do planejamento e da concepcdo das politicas envolvidas, quais sejam: decisdes de
planejamento, estimulo a adocdo de tecnologias, padrdes de qualidade, além dos principais riscos
e impactos. As questdes estdo dispostas a seguir:

Questao 1 — Em que medida os instrumentos e instancias de planejamento utilizados no Proagro,
conforme objetivos definidos no Manual de Crédito Rural - MCR, nos PPAs 2008-2011 2012-
2015, e nos principios da Administragdo Publica (art. 37 da CF), contribufram para a execugao
das operacdes do programa com eficiéncia e economicidade em todas as regides do Brasil no
periodo de 1994 a 20127

Questdo 2 — Em que medida o Proagro e o ZARC contribuiram com eficiéncia para a adogao de
tecnologias no campo e melhoria da convivéncia dos pequenos e médios agricultores com os
diversos biomas do Pais, particularmente da regido amazonica e do semiarido, conforme definido
no capitulo 16 do MCR e preconizado pela pesquisa agropecudria brasileira, de 2008 a 2012?

Questao 3 —Em que medida o Proagro atendeu aos beneficidrios definidos no capitulo 16-2 do
MCR, obedecendo a padrdes satisfatorios de qualidade compativel com os definidos pelo
programa e pelos Principios da Administracdo Publica inscritos no artigo 37 da CF, em todas as
regides do Pais de 1994 a 2012?

Questdo 4 — Em que medida o Proagro impactou a economia agropecuaria das diversas regides
do Pais e as carteiras de crédito das Operagdes Oficiais de Crédito, conforme os objetivos
definidos no capitulo 16 do MCR, garantindo ainda a sustentabilidade da politica e considerando
os riscos atuariais envolvidos, em todas as regides do Pais desde 19947
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Nao escopo

6. A presente auditoria ndo teve como escopo avaliar os pormenores da operacionalizacdo de
cada um dos instrumentos de mitigagdo dos riscos, limitando-se apenas avaliar os aspectos
gerenciais a respeito do Proagro e do ZARC.

Critérios
7. Os principais critérios utilizados em cada achado de auditoria foram:
e Lei8.171/1991
e Decreto 5.502/2005;
e 1e17.255/2010;
e Lei12.058/2009;
e Decreto 7.127/2010
e Decreto 175/1991;
e Decreto le1 200/1967;
e Decreto 7.255/2010;
e Portaria Mapa 428/2010;
e Planos Plurianuais de 2008 a 2015;
e Portarias de Zoneamento Agricola de Risco Climatico;
e Manual de Crédito Rural do Banco Central do Brasil;
e Constituicao Federal
e Manual de Técnicas de Indicadores de Desempenho para Auditoria — TCU.
Instrumentos de Coleta de Dados

8. Para que as questdes de auditoria fossem satisfatoriamente respondidas, adotou-se como
instrumentos de coleta de dados, os a seguir dispostos e relacionados na matriz de planejamento:

e Entrevistas de questdes abertas e fechadas;
e Revisdo documental;

e Revisdo Legal;

e Estudo orcamentario comparativo;

e Estudo financeiro comparativo;

e Observagao direta; e

e Cruzamentos de bases de dados.

9.  Os locais visitados durante a fase de execugdo da auditoria foram escolhidos segundo o
critério de numero de operagdes € volume segurado, no caso do Seguro Rural e do Proagro, ¢
nimero de municipios e beneficidrios, no caso do beneficio Garantia-Safra, conforme disposto
na tabela a seguir, aproveitou-se a visita em cada um dos Estados para realizar os procedimentos
de coleta de dados de todos os instrumentos de coleta de dados estudados (PSR, Proagro, ZARC
e GS):
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SEGURO RURAL PROAGRO GARANTIA SAFRA

ESTADO | OPERACOES/VALOR ESTADO | OPERACOES/VALOR ESTADO | N° MUN./BENEF.
PR 21.561 /R$ 1.756.660 RS 242.549 /R$ 1.980.176 BA 204 /R$ 114.757
RS 13.972/R$ 1.781.084 PR 127.802 / R$ 1.515.684 CE 180/ R$ 272.581
Sp 8.654 /R$ 1.212.869 SC 83.568 / RS 649.547 PB 166/ R$ 81.083
SC 5.565/R$ 558.054 MG 64.604 / R$ 478.934 PI 149 / RS 84.452
MS 2.788 / R$ 566.795 SP 10.718 / RS 125.851 RN 107/ R$ 31.209
MG 1.952 /R$ 585.401 MS 3.881/R$ 128.752 PE 66 / RS 98.967
GO 1.883 / R$ 408.712 ES 17.303 / R$ 128.455 MG 52 /R$ 19.796

Fonte: Mapa, Bacen e MDA.

10. Todos os documentos, as andlises e os tratamentos de dados que foram efetuados durante a
execucdo do presente trabalho encontram-se discriminados nas pecas do 015.738/2013-2
(conforme identificado no apéndice C)

Conformidade comas NAT do TCU:

11. Asanalises e conclusdes finais do presente trabalho foram efetuadas em conformidade com
as normas e técnicas de auditoria aceitas pelo Tribunal de Contas da Unido.

12. Todas as evidéncias coletadas durante a execucdo do trabalho foram submetidas a
aplicagdo de testes de suficiéncia, relevancia e confiabilidade.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 50910745.
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Apéndice C — Indice de documentos e anslises de suporte dos achados de auditoria

controle de riscos.

Achado 1: Melhorias na articulacio dos atores envolvidos na gestio do Proagro e a
publicacio dos documentos exigidos pelo MCR devem aperfeicoar seu plane jamento e seu

Situacio Nome do Documento | Referéncia Referéncia no
Encontrada processual Relatorio
(paragrafo)
Os documentos | ANALISE DAS | Pega 25 28 - 41
relativos ao | ATIVIDADES
cumprimento das | DESEMPENHADAS
competéncias do | PELO  BACEN E
Bacen elencadas no | PELOS MINISTERIOS
MCR devem orientar | DA AGRICULTURA E
a alocagao de | PO
recursos € a gestao de DESE,NVOLVIMENTO
Hscos AGRARIO NO
PLANEJAMENTO E
GESTAO DO
PROAGRO
O orcamento do | ANALISE DOS | Pega 26 42 - 53
Proagro deve refletir | VALORES
o risco assumido | PREVISTOS NOS
anualmente pela | PPAs  2008-2011  E
Unido na Gestdo do | 2012-2015,
Programa no PLOA. | HISTORICO DE
GASTOS (1994 -
2012),
SINISTRALIDADE
HISTORICA, E
VERIFICACAO DOS
CALCULOS
ATUARIAIS DO
BACEN
Mapa, MDA e Bacen Pecga 27 54 - 69
necessitam  articular | ANALISE DAS
suas agdes | ATIVIDADES
institucionais para o | DESEMPENHADAS
cumprimento de seus | PELO ~ BACEN  E
objetivos no Proagro. PELOS MINISTERIOS
DA AGRICULTURA E
DO
DESENVOLVIMENTO
AGRARIO NO
PLANEJAMENTO E
GESTAO DO
PROAGRO
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Achado 2: Sdo necessarios ajustes na sistematica de confec¢do do ZARC para proporcionar
a gestio de riscos em todos os biomas.

modelos tedricos e
metodologias.

ATUALIZACAO E DE
MANUTENCAO DO
ZONEAMENTO
AGRICOLA DE RISCO
CLIMATICO (ZARC).

Situacao Nome do Docume nto Peca processual Referéncia no
Encontrada Relatorio(paragrafo)
O ZARC  deve | ANALISE DAS | Peca 28 72 -93
aumentar sua | CULTURAS E
abrangéncia nas | TECNOLOGIAS
Regides Norte ¢ no | INDICADAS NOS
Semiarido. ZONEAMENTOS

AGROPECUARIOS DO

MAPA E PELA

PESQUISA

AGROPECUARIA E

CONTROLES DO

BACEN PARA

ASSEGURAR A

APLICACAO DO

ZONEAMENTO

AGRICOLA DE RISCO

CLIMATICO - ZARC NA

OPERACIONALIZACAO

DO PROAGRO
O ZARC deve ter Peca 30 94-113
rotina periddica de | ANALISE DAS
avaliacdo de seus | ROTINAS DE
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Achado 3: Sao necessarios ajustes na avaliacio de impactos do ZARC e do Proagro.

Situacdo Encontrada | Nome do Documento | Peca processual Referéncia no
Relatorio(paragrafo)

A conducio  do | ANALISE DA | Peca 31 116 - 126
Proagro ¢ do ZARC | EXISTENCIA  DE
deve ser orientada por | AVALIACAO
indicadores de | ACERCA DA
resultado e de | EFICACIA DO
processo consistentes. | PROAGRO E DO

ZARC
O Bacen deve ajustar | ANALISE DA | Peca 32 127 - 140
a periodicidade e | METODOLOGIA
desenvolver DE FISCALIZACAO
metodologia de | DOS AGENTES DO
fiscalizacdo dos | PROAGRO
agentes do Proagro.
A dinAmica  de | ANALISE DO | Peca 33 141 - 152
divulgacao do | ATENDIMENTO
Proagro pelos agentes | DO PROAGRO AS
financeiros deve ser | PRINCIPAIS
ajustada para que seus | REGIOES COM AS
objetivos sejam | PRINCIPAIS
cumpridos na regido | CULTURAS DA
da Sudene. MATRIZ . DE

PRODUCAO

AGROPECUARIA
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