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GRUPO I - CLASSE V — Plenério.

TC 014.547/2021-0.

Natureza: Auditoria Operacional.

Instituicoes: Ministério da Economia; Banco Central do Brasil
(BCB); Banco do Brasil S.A. (BB); e Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES).

Representagdo legal: ndo ha.

SUMARIO: AUDITORIA OPERACIONAL. 2* ETAPA DA
FISCALIZACAO ANTE A 1* ETAPA PELO ANTECEDENTE
LEVANTAMENTO. ACORDAO 1.088/2021-TCU-PLENARIO.
AVALIACAO SOBRE A IMPLEMENTACAO E OS
RESULTADOS DOS PROGRAMAS EMERGENCIAIS DE
CONCESSAO DE CREDITO PARA O ENFRENTAMENTO DA
PANDEMIA DO COVID-19. PROGRAMA EMERGENCIAL DE
SUPORTE A  EMPREGOS  (PESE). PROGRAMA
EMERGENCIAL DE ACESSO A CREDITO NA MODALIDADE
DE GARANTIA (PEAC-FGI). PROGRAMA NACIONAL DE
APOIO AS MICROEMPRESAS E EMPRESAS DE PEQUENO
PORTE (PRONAMPE). DEFICIENCIAS NA GESTAO DE
RISCOS E CONTROLES. DEFICIENCIAS NA GESTAO DE
MONITORAMENTO E AVALIACAO DOS RESULTADOS.
INDICIOS DE REDUCAO NO QUANTITATIVO DE
EMPREGADOS EM EMPRESAS BENEFICIARIAS DAS
OPERACOES DE CREDITO PELO SUPORTE DOS RECURSOS
DO PRONAMPE. ENVIO DE INFORMACOES A COMISSAO
MISTA DE PLANOS, ORCAMENTOS PUBLICOS E
FISCALIZACAO DO CONGRESSO NACIONAL.
DETERMINACOES. RECOMENDACAO. COMUNICACAO.

RELATORIO

Trata-se de auditoria operacional conduzida pela Secretaria de Controle Externo do

Desenvolvimento Econdmico (SecexDesenvolvimento), como a 2* etapa da fiscalizacdo, tendo a 1*
etapa correspondido ao levantamento apreciado por meio do Acérdio 2.289/2021 prolatado pelo
Plenéario do TCU no ambito do TC 038.168/2021-9 em 22/9/2021, com a adicional integracdo dos
eventuais aspectos de conformidade, para avaliar a implementagdo e os resultados dos programas
emergenciais de concessdao de crédito em prol do enfrentamento dos impactos econdmicos da
pandemia do Covid-19 e para verificar a conformidade dessas operacdes de crédito garantidas pela
Uniao por meio do Fundo de Garantia de Operagdes (FGO) e do Fundo Garantidor para Investimentos
(FGI).
2. Apos os trabalhos de auditoria conduzidos pelos Auditores Federais Fabio Moreno de
Andrade Almeida, Claudio Pires dos Santos, Marcos Shinji Kinpara, Roberto Medeiros Lagrota Felix e
Rafael Encinas, a equipe de fiscalizagdo langou o correspondente relatorio de auditoria a Pega 60, com
a anuéncia da dirigente da SecexDesenvolvimento (Pega 61), nos seguintes termos:

“(...) I INTRODUCAO

1. Trata o presente documento de relatorio de fiscalizagdo nos programas de acesso a
crédito instituidos para enfrentamento a crise da Covid-19. O trabalho é decorrente do Acordao
1.088/2021-TCU-Plenario (TC 012.873/2021-7), da relatoria do Ministro-substituto André de
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Carvalho, e visa a atender ao art. 144 da Lei 14.116/2020 (LDO/2021), que determina ao TCU que
envie a Comissdo Mista de Planos, Or¢camentos Publicos e Fiscaliza¢do do Congresso Nacional
‘quadro-resumo relativo a qualidade da implementagdo e ao alcance de metas e dos objetivos dos
programas e das agoes governamentais objeto de auditorias operacionais realizadas para subsidiar a
discussdo do Projeto de Lei Or¢amentaria de 2021

1.1. Antecedentes e deliberacdo

2. Diante das restrigoes de operagdo, do cenario de redugdo de receitas e da dificuldade
de acesso a crédito por parte das empresas, em virtude da crise decorrente da Covid-19, foram
instituidas politicas com o objetivo de facilitar o acesso a crédito e preservar agentes economicos,
contribuindo para a manutengdo do emprego e da renda dos trabalhadores.

3. Entre as politicas criadas, destacam-se o Programa Emergencial de Suporte a
Empregos (Pese); o Programa Emergencial de Acesso a Crédito na modalidade de garantia (Peac-
FGI); e o Programa Nacional de Apoio as Microempresas e Empresas de Pequeno Porte (Pronampe).
Enguanto o Pese foi desenhado para a alocagdo de recursos federais na concessdao de empréstimos, o
Pronampe e o Peac-FGI adotaram um modelo financeiro-operacional com a alocagdo de recursos em
fundos garantidores de risco de crédito.

4. Do ponto de vista da materialidade, as leis que instituiram os programas emergenciais
previram a alocagdo de recursos federais em montante superior a R$ 60 bilhoes, dos quais RS 17
bilhoes relativos a transferéncia da Unido para o BNDES, para a execugdo do Programa Emergencial
de Suporte a Empregos (Lei 14.043, de 19 de agosto de 2020, art. 9°); R$ 20 bilhoes relativos ao
aumento da participagdo da Unido no Fundo Garantidor para Investimentos — FGI (Lei 14.042, de 19
de agosto de 2020, art. 4°); e RS 27,9 bilhoes relativos ao aumento da participagdo da Unido no
Fundo Garantidor de Operagoes — FGO (Lei 13.999, de 18 de maio de 2020, art. 6°; e Lei 14.043, de
19 de agosto de 2020, art. 20).

5. Adicionalmente, a Lei 14.161, de 2 de junho de 2021, permitiu o uso do Pronampe, de
forma permanente, como politica oficial de crédito. Por for¢a do art. 2° do referido diploma legal, a
Unido foi autorizada a aumentar sua participa¢io no FGO por meio de dotacdes or¢camentarias
consignadas na Lei Or¢amentaria Anual; doagoes privadas, e recursos decorrentes de operagoes de
crédito externo realizadas com organismos internacionais.

6. Em decorréncia do contexto emergencial da pandemia da Covid-19, as politicas de
acesso a crédito foram desenhadas e implementadas em um curto periodo, aumentando os riscos
relativos a formulagcdo, a estrutura¢do dos mecanismos de gestdo e ao alcance dos resultados
almejados. Adicionalmente, a necessidade de verificacdo do atendimento aos requisitos de
elegibilidade e as condicionantes para a concessdo de crédito representam riscos inerentes ad
conformidade dos programas que suscitam apreciagado.

7. Nesse contexto, foi proferido o Acorddo 1.088/2021-TCU-Plendario (TC 012.873/2021-
7), autorizando a realizagcdo da presente fiscalizagdo. Na sequéncia, foi elaborado plano de auditoria,
que norteou a execugdo dos trabalhos de campo (pega 48).

1.2. Identificagdo do objeto

8. O objeto da auditoria engloba os seguintes programas de acesso a crédito para
enfrentamento a crise da Covid-19: Programa Emergencial de Suporte a Empregos (Pese);, Programa
Emergencial de Acesso a Crédito na modalidade de garantia (Peac-FGI); e Programa Nacional de
Apoio as Microempresas e Empresas de Pequeno Porte (Pronampe).

9. A delimitagdo do objeto baseou-se na relevancia e na materialidade dos referidos
programas, tomando por base informagoes relativas aos programas de crédito, disponiveis nos
websites do Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e Social (BNDES), do Banco do Brasil
S.A. (BB), do Banco Central do Brasil (BCB) e na plataforma web conhecida como ‘Emprestometro’,
criada pelo Ministério da Economia (ME) e operacionalizada com o apoio do Servigo Brasileiro de
Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae).

1.3. Objetivo e escopo
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10. Considerando o teor da portaria de fiscalizagdo e diante do problema e dos elementos
colhidos na fase de planejamento, definiu-se como objetivo da fiscaliza¢do ‘avaliar a implementagdo e
o resultado dos programas de acesso a crédito para enfrentamento a crise da Covid-19’.

11. De forma a alcangar o objetivo estabelecido, formularam-se as questoes de auditoria
indicadas a seguir. Ressalte-se que as trés primeiras questoes propostas sdo comuns a todos os
programas e relacionam-se aos seguintes aspectos: desenho, institucionalizagdo, estruturag¢do da
governanga e gestdo, alcance do publico-alvo e resultados alcan¢ados. As demais questoes envolvem
aspectos particulares de cada um dos programas.

Comuns a todos os programas:

Questdao 1 O programa possui publico-alvo, objetivos, indicadores e metas estabelecidos,
bem como estruturas de gestdo de riscos e de monitoramento e avaliagdo institucionalizadas?

Questdao 2 O programa atingiu o publico-alvo estabelecido e alcan¢ou empresas
localizadas em todo o territorio nacional?

Questdo 3 Ha evidéncias que atestem a eficdcia e a efetividade do programa?

Especificas do Programa Pese:

Questdo 4 Os agentes economicos participantes do programa mantiveram o vinculo dos
empregados durante o periodo minimo estabelecido no art. 2°, § 3°, inciso 1V, da Lei 14.043/2020?

Especificas do Programa Peac-FGI:

Questdo 4 Os contratos de crédito celebrados no dmbito do programa obedeceram aos
limites maximos de valor por agente economico participante estabelecido na Lei 14.042/2020 c/c
Anexo ao Estatuto FGI, art. 14, inciso 1I?

Especificas do Programa Pronampe:

Questdo 4 Os contratos de crédito celebrados no dmbito do programa obedeceram aos
limites maximos de valor por agente economico participante estabelecido na Lei 13.999/2020?

Questdo 5 Os agentes econémicos participantes do programa mantiveram o quantitativo
de empregados existentes durante o periodo minimo exigido pela Lei 13.999/2020?

12. O escopo dos trabalhos esta delineado na matriz de planejamento que integra o plano
de auditoria, contemplando: os eventos de risco de deram origem as questoes de auditoria, as
informagoes requeridas e suas fontes, os procedimentos de auditoria previstos e suas possiveis
limitagoes, as evidéncias a serem obtidas e as possiveis conclusoes das andlises (pegca 48).

1.4. Critérios de auditoria

13. De forma a avaliar a implementa¢do dos programas de crédito que integram o escopo
da fiscalizagdo foram utilizados critérios de auditoria oriundos das seguintes fontes: Lei 13.999, de 18
de maio de 2020; Lei 14.042, de 19 de agosto de 2020, Lei 14.043, de 19 de agosto de 2020, Decreto
9.203, de 22 de novembro de 2017; IN Conjunta MP/CGU 01, de 10 de maio de 2016, Lei 13.844, de
18 de junho de 2019; Referencial de Controle de Politicas Publicas do Tribunal de Contas da Unido;
Referencial para Avalia¢do de Governan¢a em Politicas Publicas do Tribunal de Contas da Unido,
Avaliagdo de politicas publicas: guia pratico de andlise ex ante, volume 1, Governo Federal, Brasilia,
2018; Conceptual Framework for information on the outreach, additionality and financial
sustainability of Public Credit Guarantee Schemes (CGSs), First digital edition, July 2018. Latin
American Association of Development Financing Institutions (ALIDE); Ibero-American Guarantee
Network (REGAR) and European Association of Guarantee Institutions (AECM); Task force for the
design, implementation and evaluation of public credit guarantee schemes for small and medium
enterprises. Consultative document. Washington, DC. The World Bank Group, 2015.

L5. Metodologia utilizada e limitagoes

14. A auditoria foi realizada em conformidade com as Normas de Auditoria do Tribunal de
Contas da Unidao (Portaria TCU 280/2010), com o Manual de Auditoria Operacional (Portaria
Segecex 18/2020) e com os Padroes de Auditoria de Conformidade (Portaria Segecex 26/2009).
Diante da natureza integrada da fiscaliza¢do, buscou-se compatibilizar a abordagem utilizada para
auditorias de conformidade e de natureza operacional.
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15. As limita¢oes metodologicas aplicaveis as questoes de auditoria estdo detalhadas nos
papéis de trabalho. Entre as principais limitagoes impostas a auditoria, destacam-se: a)
desatualiza¢do de informacgoes cadastrais relativas ao porte dos agentes economicos que obtiveram
financiamento dos programas de crédito; b) limitagoes de informagdo para a realizagdo de
cruzamento de dados com a finalidade de avaliar a manutengdo do vinculo dos empregados por parte
dos agentes economicos que formalizaram operagoes no ambito do programa Pese, nos termos da Lei
14.043/2020, art. 2°, § 3° inciso IV, e §5 (peca 56).

16. A fiscalizagdo teve seu foco principal nos aspectos do desenho, da institucionaliza¢do,
da governanga e gestdo, dos resultados alcancados e da conformidade dos programas de crédito sob a
gestdo do Ministério da Economia. Dessa forma, ndo foram realizados testes substantivos na eficdcia
dos mecanismos de controle adotados pelo Banco Central do Brasil (BCB), Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) e Banco do Brasil S.A. (BB), no exercicio de suas
atribui¢oes de fiscalizagdo, controle dos recursos repassados as institui¢oes financeiras e
administragdo do Fundo Garantidor para Investimentos (FGI) e do Fundo Garantidor de Operagoes
(FGO). Ademais, ndo foram avaliados aspectos relativos a sustentabilidade financeira dos fundos
garantidores, diante dos periodos de caréncia e de pagamento das operagoes de crédito garantidas.

17. As informagoes relativas as operagoes de crédito formalizadas no dmbito dos
programas auditados foram solicitadas ao BNDES e ao BB, no dmbito de processo especifico de
produgdo de conhecimento (TC 011.726/2021-0). Os procedimentos que envolveram o tratamento e o
cruzamento dos dados recebidos com outras bases de dados disponiveis no TCU foram realizados sob
a responsabilidade da Assessoria da SecexDesenvolvimento, a quem competiu a supervisdo do
presente trabalho de fiscalizagdo.

18. Além do tratamento de dados e da supervisdo dos trabalhos, a Assessoria da
SecexDesenvolvimento ficou responsavel pelo desenvolvimento de metodologia de avaliagdo de
resultados e impactos, para dar tratamento a questdo de auditoria 3. A referida questdo, comum a
todos os programas auditados, procurou avaliar a existéncia de evidéncias acerca da eficdcia e da
efetividade dos programas de crédito.

19. Os métodos de coleta de dados envolveram a requisi¢do de documentos e informagoes
aos gestores, a realizacdo de reunioes e entrevistas ndo estruturadas e semiestruturadas, consultas as
bases de dados contendo a legislagdo pertinente e aos websites das institui¢oes auditadas, incluindo
os portais de informagdo relativos aos programas Pese, Peac-FGI e Pronampe. As informagoes
levantadas foram submetidas a revisoes legais, exames documentais, andlises e cruzamentos de dados.

20. As versoes preliminares do relatorio de fiscaliza¢do e da matriz de achados foram
enviadas para comentarios dos gestores do ME, BCB, BNDES e BB, em cumprimento ao disposto nos
paragrafos 144 a 148 das Normas de Auditoria do Tribunal de Contas da Unido e no art. 14, § 1°, da
Resolugao-TCU 3135, de 22 de abril de 2020 (pegas 34 e 35).

L6. Volume de recursos fiscalizados (VRF)

21. O VRF da presente auditoria é estimado em R$ 58 bilhoes, correspondente ao
montante de recursos federais alocados nos programas Pese, Peac-FGI e Pronampe até 31/12/2020.

II. VISAO GERAL DO OBJETO

22. Os programas de acesso a crédito fizeram parte de um conjunto de medidas adotadas
pelo governo federal para mitigar os impactos socioeconomicos decorrentes da pandemia da Covid-
19, decorrentes da necessidade de distanciamento social e das restri¢oes de funcionamento impostas a
diversos setores da economia.

23. As restri¢oes ocasionaram perda de receita para diversas organizagoes, empresas e
profissionais liberais, comprometendo a sustentabilidade financeira dos negocios e a manutengdo dos
empregos.

24. Nos topicos a seguir, apresenta-se uma visao geral dos Programas Pese, Peac-FGI, e
Pronampe, selecionados para integrar o escopo da fiscalizagdo por critérios de relevancia e
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materialidade. Os referidos programas, com exceg¢do do Pronampe, que passou a ser uma politica
permanente de crédito para micro e pequenas empresas, tiveram suas operagoes encerradas em 2020.

1I.1. Programa Emergencial de Suporte a Empregos (Pese)

25. O Programa Emergencial de Suporte a Empregos (Pese), instituido por meio da
Medida Provisoria 944/2020, de 3/4/2020, posteriormente convertida na Lei 14.043, de 19 de agosto
de 2020, teve por objetivo mitigar os efeitos da aguda queda na atividade econémica sobre o mercado
laboral, facilitando a preservagdo de empregos e renda durante o enfrentamento da pandemia.

26. O programa foi desenhado para que empresarios, sociedades simples, sociedades
empresdrias e cooperativas, exceto as de crédito, empregadores rurais e organizagoes da sociedade
civil, com receita bruta anual superior a R$ 360 mil e igual ou inferior a R$ 50 milhoes, calculada
com base no exercicio de 2019, pudessem formalizar operagoes de crédito com a finalidade de
pagamento da folha salarial de seus empregados ou de verbas trabalhistas.

27. Para participar do programa havia algumas regras e condicionantes, entre as quais
destacam-se: a necessidade de o agente economico beneficiado processar a sua folha de pagamento
em uma institui¢do financeira participante do programa (valida durante a vigéncia da MP 944/2020);
a vedagdo a utilizagdo dos recursos para finalidade distinta do pagamento de seus empregados, e a
obrigacgdo de prestar informagoes veridicas e ndo rescindir sem justa causa o contrato de trabalho de
seus empregados, no periodo estabelecido na lei.

28. O programa envolvia a participagdo da Unido na provisdo de 85% do valor de cada
opera¢do de financiamento, cabendo o aporte dos 15% restantes as institui¢oes financeiras
participantes do programa, que deveriam ser previamente credenciadas pelo BNDES, responsavel por
atuar como agente financeiro da Unido.

11.1.1. Estrutura Organizacional

29. A operacionalizagdo do programa envolve diversos atores publicos, cujas fungoes
estdo descritas na Figura 1. Além das instituicoes governamentais, a implementagdo e o atingimento
dos objetivos da interven¢do dependem da atuagdo das institui¢oes financeiras, que podem ser
publicas ou privadas, as quais compete formalizar os contratos de crédito junto aos agentes
econoémicos que integram o publico-alvo do programa.

1I.1.2. Execucdo Financeira

30. Para operacionalizar o Pese, o Poder Executivo foi autorizado a transferir ao BNDES
até R$ 17 bilhoes. Esse montante, no entanto, foi utilizado apenas parcialmente. O saldo restante de
aproximadamente R$ 10 bilhoes foi posteriormente devolvido a Unido, que o direcionou para o
Pronampe, conforme detalhado no Processo SEI 19687.100895/2021-71. Na Tabela 1, apresentam-se
os valores aplicados e o total de agentes economicos atendidos.

Figura I — Programa Pese: principais atores e fungoes
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Tabela 1 — Programa Pese: execu¢do financeira e agentes economicos atendidos

Total de agentes

econdmicos atendidos
()

Valor R§ ®

Descricao

5. Valor disponibilizado pela Unido @ 6. 17,0 bilhoes

8. Valor efetivamente aplicado no programa ©) 9. 6,8 bilhdes 7. 132 mil

10. Valor das operagdes de crédito formalizadas 11. 8,0 bilhdes

12. ™ Fonte das informagdes: BNDES (Ag¢des Emergenciais de Combate A Crise Covid-19, Reporte de
Desempenho, 2/7/2021, TC 016.780/2020-5, Pec¢al42). @ Recursos transferidos para o BNDES, agente
financeiro da Unido no Pese. ® Do total disponibilizado para o programa, houve a devolugdo para a Unido
de RS 10,2 bilhdes, por ndo terem sido utilizados até 31/12/2020 (Processo SEI 19687.100895/2021-71 e
Nota Técnica SEI 4959/2021/ME). O valor efetivamente aplicado pela Unido corresponde a 85% do valor
total das operagdes formalizadas. Os 15% restantes sdo aportados pelas instituicdes financeiras
participantes.

11.2. Programa Emergencial de Acesso a Crédito na modalidade de garantia (Peac-FGI)

31. O Peac, instituido por meio da Medida Provisoria 975, de 1/6/2020, posteriormente
convertida na Lei 14.042, de 19 de agosto de 2020, teve por objetivo facilitar o acesso ao crédito e
preservar agentes economicos em razdo dos impactos economicos decorrentes da pandemia da Covid-
19, para a protegdo de empregos e renda.

32. O Peac foi operacionalizado sob as seguintes modalidades:

- Programa Emergencial de Acesso a Crédito na modalidade de garantia (Peac-FGl): por
meio da disponibiliza¢do de garantias via Fundo Garantidor para Investimentos (FGI); e

- Programa Emergencial de Acesso a Crédito na modalidade de garantia de recebiveis
(Peac-Maquininhas): por meio da concessdo de empréstimo garantido por cessdo fiduciaria de
recebiveis.

33. O publico-alvo do Peac-FGI englobou as empresas de pequeno e médio porte, as
associagoes, as fundagoes de direito privado e as sociedades cooperativas, excetuadas as sociedades
de crédito, com sede ou estabelecimento no pais e que tivessem auferido no ano-calendario de 2019
receita bruta superior a R$ 360 mil e inferior ou igual a R$ 300 milhoes. Ja o Peac-Maquininhas foi
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concebido para atender aos microempreendedores individuais, as microempresas e as empresas de
pequeno porte que possuissem volume faturado nos arranjos de pagamento de que trata a Lei 12.865,
de 9 de outubro de 2013.

34. Importante mencionar que o art. 31 da Lei 14.042/2020 permitiu que até 10% dos
recursos integralizados pela Unido no FGI fossem comprometidos com garantias para empresas de
grande porte, com faturamento superior a R$ 300 milhées, desde que atuantes nos setores da
economia mais impactados pela pandemia, listados na Portaria 20.809, de 14 de setembro de 2020,
emitida pela Secretaria Especial de Produtividade, Emprego e Competitividade do Ministério da
Economia (Sepec/ME).

35. O Peac-Maquininhas ndo integra o escopo da fiscalizagdo e, portanto, ndo sera objeto
de comentarios adicionais. Relativamente ao Peac-FGI, destaca-se que o programa foi desenhado
para prestar garantia a operagoes de crédito que atendessem aos requisitos da lei que o instituiu, dos
atos regulamentares expedidos pelo Ministério da Economia, Banco Central do Brasil e Conselho
Monetario Nacional, do estatuto e do regulamento do Fundo Garantidor para Investimentos (FGI).

36. Dessa forma, diferentemente do Pese, programa também abordado na fiscalizagdo, o
Peac-FGI ndo foi desenhado para prover recursos para operagoes de crédito, mas, alternativamente,
para ser aplicado em um fundo que garante um percentual do valor das operagoes firmadas pelas
institui¢oes financeiras com os agentes economicos. Em caso de inadimplemento, o fundo honrara as
operagoes perante as institui¢oes financeiras até o limite de valor estabelecido em regulamento.

37. A oferta de cobertura parcial para os casos de inadimplemento viabiliza a
formaliza¢do de operagoes de crédito que ndo seriam de interesse da institui¢do financeira, em
virtude do perfil de risco e da falta de garantias a serem prestadas pelos agentes economicos
interessados. Uma vez que o Peac-FGI previu a disponibiliza¢do de recursos para garantir
parcialmente as operagoes de crédito, foi dispensada a exigéncia de garantia real ou pessoal nas
operagoes contratadas no ambito do programa, podendo haver a pactuagdo de obrigagdo solidaria de
socio, de acordo com a politica de crédito da institui¢do financeira participante.

11.2.1. Estrutura Organizacional

38. A operacionaliza¢do do programa envolve diversos atores publicos, cujas fungoes
estdo descritas na Figura 2. Além das instituicoes governamentais, a implementagdo e o atingimento
dos objetivos da interven¢do dependem da atuagdo das institui¢oes financeiras, que podem ser
publicas ou privadas, as quais compete solicitar a cobertura da garantia do FGI e formalizar os
contratos de crédito junto aos agentes economicos que integram o publico-alvo do programa.

11.2.2. Execucdo Financeira

39. Para operacionalizar o programa, a Unido foi autorizada a aumentar a sua
participagdo no Fundo Garantidor para Investimentos (FGI) em até R$ 20 bilhoes. Desse total, foram
devolvidos R$ 83 milhoes a Unido, por ndo terem sido utilizados no programa ate 31/12/2020,
conforme detalhado no Processo SEI 19687.104357/2021-55. Na Tabela 2, apresentam-se os valores
aplicados e o total de agentes economicos atendidos.

Figura 2 — Programa Peac-FGI: principais atores e fungoes
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Elaboragdo: Equipe de fiscalizagdo.

Tabela 2 — Programa Peac-FGI: execucdo financeira e agentes economicos atendidos

Total de agentes

Descricao Valor R$ ® econdomicos atendidos
@
17. Valor disponibilizado pela Unido @ 18. 20,0 bilhdes
20. Valor efetivamente aplicado no programa & 21. 19,9 bilhdes 19. 114 mil
22. Valor das operagdes de crédito formalizadas 23. 92,0 bilhdes

24. M Fonte das informagdes: BNDES (A¢des Emergenciais de Combate A Crise Covid-19, Reporte de
Desempenho, 2/7/2021, TC016-780-2020-5 - Pegal42). @ Recursos aportados no Fundo Garantidor para
Investimentos (FGT). @ Do total disponibilizado para o programa, houve a devolugdo para a Unido de R$ 83
milhdes, por ndo terem sido utilizados até 31/12/2020 (Processo SEI 19687.104357/2021-55 e Oficio
BNDES/SUP/ADIG 003/2021, de 19/5/2021).

Elaboragdo: Equipe de fiscalizagdo.

11.3. Programa Nacional de Apoio as Microempresas e Empresas de Pequeno Porte
(Pronampe)

40. O Programa Nacional de Apoio as Microempresas e Empresas de Pequeno Porte
(Pronampe), instituido por meio da Lei 13.999, de 18 de maio de 2020, resultante do Projeto de Lei
1.282/2020 do Senado Federal, tem por objetivo o desenvolvimento e o fortalecimento dos pequenos
negocios.

41. O programa surgiu no contexto da pandemia da Covid-19 com o intuito de facilitar o
acesso ao crédito pelas micro e pequenas empresas e pelos profissionais liberais. Apesar de ter sido
institucionalizado no contexto emergencial da pandemia, o Poder Executivo foi autorizado a adotar o
Pronampe como politica oficial de crédito de carater permanente, nos termos do art. 13 da Lei
13.999/2020.

42. O modelo financeiro-operacional do Pronampe destina recursos para o Fundo
Garantidor de Operagoes (FGO), administrado pelo Banco do Brasil, que garante um percentual do
valor das operagoes de crédito firmadas pelas institui¢oes financeiras com os agentes economicos que
integram o publico-alvo do programa. Em caso de inadimplemento, o fundo honra as operagoes
perante as institui¢oes financeiras até o limite de valor estabelecido em regulamento.
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43. A oferta de cobertura parcial para os casos de inadimplemento viabiliza a
formaliza¢do de operagoes de crédito que ndo seriam de interesse da instituicdo financeira, em
virtude do perfil de risco e da falta de garantias a serem prestadas pelos agentes economicos
interessados. Uma vez que o Pronampe previu a disponibilizacdo de recursos para garantir
parcialmente as operagoes de crédito, foi dispensada a exigéncia de garantia real nas operagoes
contratadas no ambito do programa, podendo ser exigida a garantia pessoal do proponente.

11.3.1. Estrutura Organizacional

44. A operacionalizagdo do Pronampe envolve diversos atores publicos, cujas fungoes
estdo descritas na Figura 3. Além das instituicoes governamentais, a implementagdo e o atingimento
dos objetivos da intervengdo dependem da atuag¢do das institui¢oes financeiras, que podem ser
publicas ou privadas, as quais compete solicitar a cobertura da garantia do FGO e formalizar os
contratos de crédito junto aos agentes economicos que integram o publico-alvo do programa.

Figura 3 — Programa Pronampe: principais atores e fungoes
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25.

Elaboragdo: Equipe de fiscalizagdo.

11.3.2. Execu¢do Financeira.

45. Para operacionalizar o programa, a Unido foi autorizada a aumentar a sua
participa¢do no Fundo Garantidor de Operagoes (FGO). Ocorreram varios aportes de capital
distintos no exercicio de 2020, totalizando R$ 38 bilhoes. Desse total, foram devolvidos R$ 6,2 bilhoes
a Unido, por ndo terem sido utilizados no programa até 31/12/2020, conforme detalhado no Processo
SEI 19687.100895/2021-71. Na Tabela 3, apresentam-se os valores aplicados e o total de agentes
economicos atendidos.

46. Em 2021, ocorreu um novo aporte de recursos no FGO, no valor de R$ 5 bilhoes. Esse
valor esta sendo utilizado na concessdo de garantias e, em consulta realizada no portal do FGO em
16/8/2021, constata-se que ja foram formalizadas 268 mil operagoes de crédito, no total de R$ 20
bilhoes.

Total de agentes

Descricao Valor R$ ® econdomicos atendidos
@)
29. Valor disponibilizado pela Unido em 2020 @ 30. 38,0 bilhdes
32. Valor efetivamente aplicado no programa ) 33. 31,9 bilhdes 31. 468 mil
34. Valor das operagdes de crédito formalizadas 35. 37,5 bilhdes
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36. (U Fonte das informagdes: Banco do Brasil (Base de Dados FGO Pronampe) e Oficio SEI 146393/2021/ME,
de 7/6/2021. @ Recursos aportados no Fundo Garantidor de Operagdes (FGO). Do total disponibilizado
para o programa, houve a devolucdo para a Unido de R$ 6,2 bilhdes, por ndo terem sido utilizados até
31/12/2020 (Processo SEI 19687.100895/2021-71).

Elaboragdo: Equipe de fiscalizagdo.

III. DESENHO E INSTITUCIONALIZACAO

47. Relativamente ao desenho e a institucionalizagdo dos programas de acesso a crédito, a
fiscalizagdo buscou avaliar se o publico-alvo das intervengoes foi devidamente identificado; se os atos
que instituiram os programas definiram a atuagdo dos diversos orgdos envolvidos; e se os programas
possuiam objetivos claros e logicamente coerentes, indicadores e metas objetivas de entrega de
produtos e de alcance de resultados.

48. Na andlise das questoes, foram utilizados critérios constantes das seguintes
publicacoes: Referencial de Controle de Politicas Publicas do Tribunal de Contas da Unido, capitulo
2, topico 2.6, e Avaliagdo de politicas publicas: guia pratico de analise ex ante, volume I, Governo
Federal, Brasilia, 2018, capitulo 3, topicos 2, 3 e 4, e capitulo 4, topicos 2 e 3.

1II.1. Publico-alvo

49. De inicio, constatou-se que nas leis que criaram o Pese, o Peac-FGI e o Pronampe, o
publico-alvo esta identificado conforme detalhado no Quadro 1.

Publico- Peac-FGI Pronampe
alvo
41. Descrigdo | 42. Empresarios, sociedades | 43. Empresas de pequeno | 44. Microempresas e
simples, sociedades e médio porte, as empresas de pequeno
empresarias ¢ associacdes, as porte conforme art. 3°,
cooperativas, exceto as fundag¢des de direito incisos I e I, da Lei
de crédito, privado e as Complementar
empregadores rurais e sociedades 123/2006; e
organizagdes da cooperativas, profissionais liberais
sociedade civil. excetuadas as sem participacao
sociedades de crédito, societaria em pessoa
com sede ou juridica e sem vinculo
estabelecimento no empregaticio.
pais.
45. Receita 46. Superior a R$ 360 mil e | 47. Superior a R$ 360 mil | 48. Igual ou inferior a R$
bruta igual ou inferior a R$ 50 e igual ou inferior a R$ 360 mil
anual milhoes. 300 milhdes.) (microempresas).
calculada 49. Superior a R$ 360 mil e
com base igual ou inferior a R$
no 4,8 milhdes (pequenas
exercicio empresas).
de 2019
50. MO art. 31 da Lei 14.042/2020 permitiu que até 10% dos recursos integralizados pela Unido no FGI
fossem comprometidos com garantias para empresas de grande porte, com faturamento superior a R$
300 milhdes, desde que atuantes nos setores da economia mais impactados pela pandemia, listados na
Portaria ME/Sepec 20.809, de 14 de setembro de 2020.

Elaborag¢do: Equipe de fiscalizagdo.

50. Percebe-se que as pequenas empresas, assim entendidas como sendo aquelas com
faturamento anual de até R$ 4,8 milhoes, estariam contempladas em todos os programas. De forma a
avaliar o grau de sobreposi¢do das intervengoes, elaborou-se o Quadro 2, por meio do qual
quantificam-se os agentes economicos que receberem crédito de mais de um programa.
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51. O Quadro 2 demonstra que, aproximadamente, 47 mil empresas obtiverem recursos do
Pronampe e do Pese; 33 mil receberam do Pronampe e também do Peac-FGI; e, por fim, 15 mil foram
atendidas tanto pelo Pese quanto pelo Peac-FGI.

Quadro 2 — Programas de Crédito: Agentes economicos que obtiveram crédito de mais de
um programa

Programa
4 Peac-

FGI

Pronampe Pes Pronampe
e

58. Quantidade de

agentes 50. 468 mil | 90132 61 468 mil | %1% | 63. 132 mil | 64.114 mil
economicos mil mil
atendidos
65. Quantidade de
agentes 66. 47 mil 67. 33 mil 68. 15 mil
economicos €em
comum

Elaboragdo: Equipe de fiscalizagdo. Dados/Pronampe: Banco do Brasil. Dados/Peac-FGI
e Pese: BNDES.

52. Ainda que tenha havido a identificagdo do publico-alvo dos programas, merece
comentarios o fato de que o Ministério da Economia (ME) ndo apresentou estudos que permitissem
identificar qual a estimativa da quantidade de empresas e profissionais liberais a serem atendidos
pelos programas. Tampouco houve a apresentagdo de dados relativos a distribui¢do geogrdfica e a
possiveis fatores que pudessem afetar a demanda e o acesso ao crédito nos diferentes segmentos
regionais do publico-alvo.

53. O Ministério justificou que o contexto da pandemia prejudicou a elaborag¢do de
estudos ex ante mais detalhados. Os gestores destacaram que o governo estava diante de uma situa¢do
‘nova, relevante e imprevisivel’, que exigia medidas extraordindrias para garantir a oferta de crédito
na economia e viabilizar a sustentabilidade financeira das empresas.

54. De fato, é razoavel esperar que a situagdo de crise vivenciada e a necessidade de
adogdo de medidas para mitigar os efeitos adversos da pandemia tenha prejudicado a elaboragdo de
avaliagoes mais estruturadas para subsidiar o desenho dos programas Pese, Peac-FGI e Pronampe.

55. No entanto, levando em considera¢cdo o fato de o Pronampe ter sido elevado a
categoria de politica oficial de crédito, a operar independentemente do contexto da pandemia, de
modo a conferir tratamento diferenciado e favorecido as microempresas e as pequenas empresas, nos
termos da Lei 14.161, de 2 de junho de 2021, a elaboragdo de estudos assume um papel de maior
relevdncia.

56. Nesse cendrio de concep¢do de uma politica permanente de crédito, mostra-se
recomendavel a realizagdo de estudos que propiciem uma melhor caracterizagdo do publico-alvo e
permitam a fixa¢do de parametros para a medi¢do de resultados e impactos do programa.

57. Sobre esse ponto, mostra-se importante comentar que, no decorrer da fiscaliza¢do, o
ME informou que havia estudos em andamento para balizar a estruturacdo do Sistema Nacional de
Garantias de Crédito (SNGC) pelo Poder Executivo, de que trata o art. 60-A da Lei Complementar
123, de 14 de dezembro de 2006 (peca 55, p. 2).

58. De fato, o SNGC foi instituido pelo Decreto 10.780, de 25 de agosto de 2021. Em seu
art. 3°, o referido ato normativo definiu que a Sepec/ME ‘formulara propostas, fomentard, promovera
e executard agoes com o objetivo de implementar e consolidar o Sistema Nacional de Garantias de
Creédito’ (pega 55, p. 3).

59. Considerando-se que o modelo financeiro-operacional do Pronampe se baseia na
prestacdo de garantias por meio do FGO, os estudos relativos a estrutura¢do do SNGC podem ser
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aproveitados para fins de definicdo do papel do programa no referido sistema e da fixa¢do de
parametros de acompanhamento dos resultados.

111.2. Atribuigoes dos orgdos responsdveis

60. Finalizada a anadlise do publico-alvo, passou-se a avaliar se os atos que instituiram os
programas definiram a atuagdo dos diversos orgdos envolvidos.

61. As competéncias dos diversos atores estdo detalhadas no topico do presente relatorio
que trata da visdo geral dos programas, envolvendo atribuicoes relativas a gestdo, a regulamentagdo
e a fiscalizagdo. Sobre esse ponto, cabe registro o fato de que a lei que instituiu o Pese ndo disciplinou
qual seria o orgdo supervisor ou gestor do programa, diferentemente dos atos que instituiram o Peac-
FGI (atribuiu a supervisdo ao Ministério da Economia) e o Pronampe (vinculou o programa a
Secretaria Especial de Produtividade, Emprego e Competitividade do Ministério da Economia —
Sepec/ME).

62. Dessa forma, o papel do Ministério da Economia enquanto supervisor do Programa
Pese decorre das competéncias ministeriais definidas no art. 31, incisos XIII, XXVIII e XXX, da Lei
13.844, de 18/6/2019, entdo vigentes, bem como da participa¢do do Ministério na elaborag¢do da
exposicdo de motivos para a instituicdo do programa Pese (EMI 00008/2020 BACEN ME, de
2/4/2020).

111.3. Objetivos, indicadores e metas

63. Da andalise das leis e medidas provisorias que instituiram os programas de crédito,
constatou-se que a preserva¢do dos agentes economicos e a manuteng¢do dos empregos estavam entre
os objetivos-chave das intervengoes.

64. No entanto, ndo houve, no dambito dos mencionados atos normativos ou de
regulamentagdo complementar emitida pelo Ministério da Economia, o estabelecimento de
indicadores e metas objetivas de entrega de produtos e de alcance de resultados, que permitissem
monitorar o desempenho dos programas.

65. Especificamente com relagdo ao Peac-FGI, o BNDES, institui¢do responsadvel pela
administragdo do fundo garantidor FGI, formalizou objetivos e definiu indicadores para
monitoramento e avalia¢do do programa. A iniciativa do orgdo decorreu do fato de a prestagdo de
garantias por parte do FGI ser uma forma de apoio coberta pelo macroprocesso interno de
‘Promogdo de Efetividade do Sistema BNDES’, aplicando-se ao instrumento de prestagcdo de
garantias o processo de Monitoramento e Auto avaliagdo de Resultados (Nota Técnica Conjunta
ADIG/SUP 17/2021, AGR/SUP 08/2021, AIC/SUP 17/2021 e AP/SUP 13/2021; peca 51, p. 2-36).

1IV. GOVERNANCA E GESTAO

66. A avaliagdo da governanga e gestdo dos programas de crédito Pese, Peac-FGI e
Pronampe abordou a estruturagdo dos mecanismos de gestdo de riscos e controles internos e de
monitoramento e avaliacado.

67. Na andlise das questoes, além das leis que instituiram os programas de crédito, foram
utilizados os seguintes critérios. art. 4°, incisos IlI, VI e X, do Decreto 9.203, de 22 de novembro de
2017, que dispoe sobre a politica de governanga da administra¢do publica federal; arts. 12 e 19 da IN
Conjunta MP/CGU 01, de 10 de maio de 2016, que dispoe sobre controles internos, gestdo de riscos e
governanga no ambito do Poder Executivo Federal; art. 31, incisos XIII, XXVIII e XXX, da Lei 13.844,
de 18 de junho de 2019, que estabelece a organizagdo basica dos orgdos da Presidéncia da Republica
e dos Ministérios. Consideraram-se, ainda, critérios oriundos das seguintes publicacoes: Referencial
de Controle de Politicas Publicas do Tribunal de Contas da Unido, capitulo 2, topicos 2.6 e 2.7;
Referencial para Avalia¢do de Governanga em Politicas Publicas do Tribunal de Contas da Unido,
topicos 3.1.6 e 3.1.7; e Avaliagdo de politicas publicas: guia prdtico de andlise ex ante, volume 1,
Governo Federal, Brasilia, 2018, capitulo 3, topico 2; capitulo 6, topico 6, e capitulo 8.

1IV.1. Gestdo de riscos e controles internos

68. Da andalise na estrutura de gestdo de riscos e controles dos programas Pese, Peac-FGI
e Pronampe, foram identificadas deficiéncias que se encontram consignadas na matriz de achados da
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presente fiscalizacdo. A seguir, descreve-se a situa¢do encontrada, as principais causas e
consequéncias da constatagdo e as propostas de encaminhamento (pe¢a 59).

69. O guia prdtico de avaliagdo ex ante do governo federal, em seu capitulo 6, topico 6,
estabelece como boa pratica que seja estruturado o processo de gestdo de riscos da politica, com a
finalidade de ‘garantir a existéncia de mecanismos que permitam a consecu¢do dos resultados
almejados’. A publica¢do sugere que se aproveite a matriz Swot (ferramenta que identifica as forgas,
fraquezas, oportunidades e ameacas referentes ao desenho da interveng¢do) na identificagdo primaria
dos riscos a boa execugdo da politica.

70. O Decreto 9.203/2017, em seu art. 4°, inciso VI, prescreve como uma das diretrizes da
boa governanga a atividade de ‘implementar controles internos fundamentados na gestdo de risco,
que privilegiara agoes estratégicas de prevengdo antes de processos sancionadores’. A Instrugdo
Normativa Conjunta MP/CGU 01/2016, por sua vez, disciplina em seu arts. 12 e 19, a
responsabilidade dos dirigentes e dos gestores dos processos organizacionais e de programas de
governo acerca da estruturagdo dos mecanismos de gerenciamento de riscos e controles internos.

71. Com base no citado referencial normativo e de boas praticas na formulagdo de
politicas, buscou-se avaliar a estruturagdo da gestdo de riscos e controles dos Programas Pese, Peac-
FGI e Pronampe junto ao Ministério da Economia (ME), em fun¢do de suas atribuicoes em relagcdo
aos referidos programas, decorrentes dos seguintes normativos: Lei 13.999, de 18 de maio de 2020,
art. 1°; Lei 14.042, de 19 de agosto de 2020, art. 1°; Lei 14.043, de 19 de agosto de 2020, art. 1°e Lei
13.844, de 18 de agosto de 2019, art. 31, incisos XXVIII e XXX.

72. Dessa forma, foi solicitada a apresentagdo de modelos logicos, andlises Swot, e
relatorios de avaliagdo de riscos e controles internos relativos aos referidos programas. No entanto,
ndo houve a apresentagdo dos referidos documentos. O ME trouxe como justificativa para a auséncia
de tais elementos relativos a formulagdo e a estruturagdo da governanga dos programas o contexto da
pandemia, que colocou o governo diante de uma situa¢do ‘nova, relevante e imprevisivel’ que exigia
medidas extraordindrias para garantir a oferta de crédito na economia e viabilizar a sustentabilidade
financeira das empresas (Oficio SEI 146393/2021/ME e Nota Informativa SEI 16382/2021/ME, pe¢as
9e 10).

73. Diante da resposta do ME, buscou-se, adicionalmente, avaliar quais os procedimentos
e controles adotados com rela¢do a algumas condicionantes que deveriam ser atendidas pelos agentes
economicos que obtivessem crédito no ambito dos programas Pese e Pronampe (Oficio 0053/2021-
TCU/SecexDesenvolvimento, de 19/5/2021, pega 5).

74. No caso especifico do Pese, o ME foi indagado acerca da existéncia de controles para
verificar o cumprimento das regras do programa, descritas na Lei 14.043/2020, art. 2°, caput, §§3°, 5°
e 6° abaixo transcritos:

Art. 2° O Programa Emergencial de Suporte a Empregos é destinado aos agentes
economicos a que se refere o art. 1° desta Lei com receita bruta anual superior a R$ 360.000,00
(trezentos e sessenta mil reais) e igual ou inferior a R$ 50.000.000,00 (cinquenta milhoes de reais),
calculada com base no exercicio de 2019

§ 3° As pessoas a que se refere o art. 1°desta Lei que contratarem as linhas de crédito no
ambito do Programa assumirdo contratualmente as seguintes obrigagoes: I - fornecer informagoes
veridicas, Il - ndo utilizar os recursos para finalidade distinta do pagamento de seus empregados; 111 -
efetuar o pagamento de seus empregados com os recursos do Programa, por meio de transferéncia
para a conta de deposito, para a conta-salario ou para a conta de pagamento pré-paga de titularidade
de cada um deles, mantida em instituicdao autorizada a funcionar pelo Banco Central do Brasil; e IV -
ndo rescindir sem justa causa o contrato de trabalho de seus empregados, no periodo compreendido
entre a data da contratagdo da linha de crédito e o sexagésimo dia apos a liberagdo dos valores
referentes a ultima parcela da linha de crédito pela institui¢do financeira.
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§ 5% A vedacdo a que se refere o inciso IV do § 3° deste artigo incidira na mesma
proporg¢do do total da folha de pagamento que, por opg¢do do contratante, tiver sido paga com
recursos do Programa.

§ 6° O nao atendimento a qualquer das obrigagoes de que tratam os §§ 3°, 4° e 5° deste
artigo implica o vencimento antecipado da divida.

75. Com relagdo do Pronampe, tratou-se de verificar os controles existentes em relagdo ao
cumprimento das condicionantes descritas na Lei 13.999/2020, art. 2° §§ 3° 4° e 10, abaixo
transcritas:

Art. 2° O Pronampe é destinado as pessoas a que se referem os incisos I e 1l do caput do
art. 3°da Lei Complementar n° 123, de 14 de dezembro de 20006, considerada a receita bruta auferida
no exercicio imediatamente anterior ao da contratacao.

()

§ 3% As pessoas a que se refere o caput deste artigo que contratarem as linhas de crédito
no ambito do Pronampe assumirdo contratualmente a obrigacdo de fornecer informagoes veridicas e
de preservar o quantitativo de empregados em numero igual ou superior ao verificado na data da
publicagdo desta Lei, no periodo compreendido entre a data da contrata¢do da linha de crédito e o
60° (sexagésimo) dia apos o recebimento da ultima parcela da linha de crédito.

§ 4° O ndo atendimento a qualquer das obrigacoes de que trata o § 3° deste artigo
implicara o vencimento antecipado da divida pela institui¢do financeira.

()

§ 10. Os créditos concedidos no ambito do Pronampe servirdo ao financiamento das
atividades economicas do empresario, da empresa ou do profissional liberal nas suas diversas
dimensoes e poderdo ser utilizados para investimentos e para capital de giro isolado e associado,
vedada a sua destinagdo para distribuigdo de lucros e dividendos entre os socios.

76. Relativamente a existéncia de controles para as condicionantes associadas ao
programa Pese, previstas no art. 2°, §3° da Lei 14.043/2020, ndo houve manifesta¢ao do ME. Em
reunido com gestores da Sepec/ME, foi pontuado que ndo havia informagoes a respeito de
procedimentos e rotinas de controle atinentes aos mencionados dispositivos legais, uma vez que o
programa Pese ndo foi desenhado pela unidade (Nota Informativa SEI 16382/2021/ME e Extrato de
reunido realizada em 11/5/2021 com gestores do ME, peca 10 e peca 50, p. 2-7).

77. A respeito da existéncia de controles para as condicionantes a serem cumpridas pelo
publico-alvo do Pronampe, associadas a manuten¢do de empregos e a aplicagdo dos recursos nas
finalidades previstas no programa (Lei 13.999/2020, art 2°, §§ 3° e 10), o Ministério apontou que a
responsabilidade seria do Banco Central do Brasil (BCB). Especificamente sobre esse ponto, os
gestores acrescentaram que: ‘visando o consumo interno, a Sempe deu inicio a um cruzamento entre a
base de dados do CAGED e os CNPJs das empresas que tomaram os empréstimos com garantias do
Pronampe, a fim de descobrir quantas e quais dessas empresas demitiram seus funcionarios’ (pe¢a 10,
p-8).

78. Assim, restou constatada que ndo houve uma atuagdo efetiva do ME na coordenagdo
dos programas, no que diz respeito a estruturag¢do de mecanismos de gestdo de riscos e
estabelecimento de controles internos. Nesse contexto, passou-se a avaliar a atua¢do dos demais
atores envolvidos com foco nos controles por eles exercidos. Assim, foram enviadas requisi¢coes de
informagoes e realizadas reunioes com dirigentes do Banco Central do Brasil (BCB), do Banco do
Brasil (BB) e do Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e Social (BNDES).

Banco Central do Brasil (BCB)

79. Em reunido com os gestores, informou-se que o BCB ndo possui documentos tais como
estudos ex ante, diagramas logicos ou avalia¢des de risco, uma vez que a instituicdo atuou na
concep¢do dos programas Pese, Peac-FGI e Pronampe apenas como consultor, prestando
informagoes acerca do funcionamento das operagoes, de forma a subsidiar o desenho das solu¢oes
(peca 50, p. 49-55).
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80. Ao BCB, foi atribuida a fungdo de fiscalizar o cumprimento, pelas institui¢oes
participantes dos programas, das condigoes estabelecidas para as operagoes de crédito. Sobre esse
aspecto, em resposta a requisi¢do de informagoes, os gestores do BCB assinalaram que a delimitag¢do
da competéncia fiscalizatoria do orgdo foi objeto de esclarecimento junto a sua Procuradoria-Geral,
que emitiu os Pareceres Juridicos 349/2020-BCB/PGBC, de 15 de junho de 2020, e 231/2021-
BCB/PGBC, de 23 de abril de 2021 (pega 53, p. 42-60 e p. 9-41).

81. A prioridade da fiscalizagdo do BCB é na verifica¢do da conformidade (compliance)
dos programas. O foco é nas condigoes estabelecidas para a operag¢do. Na pratica, as verificagoes
envolvem aspectos relativos ao atendimento dos requisitos para que a operagdo ocorra, tais como
taxas de juros aplicadas, porte da empresa etc. (Extrato de Reunido realizada em 21/5/2021 com
gestores do BCB, peca 50, p. 49-55).

82. Nessa linha de atuagdo, o BCB implementou verificagoes da qualidade do registro das
informagoes referentes aos programas no Sistema de Informagoes de Crédito (SCR). O referido
sistema é um instrumento de registro gerido pelo BCB e alimentado mensalmente pelas institui¢oes
financeiras. O SCR é utilizado como um mecanismo de supervisdo bancaria (pega 53, p. 61-69).

83. No ambito de verificagoes de compliance, o BCB avaliou, por meio dos registros do
SCR, aspectos relativos as regras dos diversos programas, englobando taxas de juros, prazos das
operagoes, valores contratados, caréncia etc. As verificacoes variaram a depender do programa,
conforme detalhado no documento: Compliance Programas Governamentais Covid, elaborado por:
Desig/Dimic/Comon-03, abr/21 (pe¢a 53, p. 70-99).

84. Ademais, o BCB adotou controles operacionais especificos relativamente ao programa
Pese, com base nas informagoes enviadas pelas instituig¢oes financeiras. Nessa linha, foram avaliados,
entre outros, aspectos relativos a existéncia do CPF do empregado vinculado a empresa na base de
dados da receita federal e a limitag¢do do valor do empréstimo a dois saldarios-minimos por empregado
e folha de pagamento (pega 53, p. 100-113).

85. Relativamente as atividades de supervisdo de bancos, conglomerados bancarios,
cooperativas e institui¢oes ndo bancarias, o BCB programou uma andlise horizontal que consistira na
avaliagao dos relatorios de auditoria interna de algumas instituicoes. O escopo demandado as
auditorias devera focar a adequacdo dos controles destinados a assegurar a aderéncia as normas
legais e regulamentares quando da contratac¢do e da cobranca das operagoes realizadas no ambito
dos programas emergenciais, no tocante por exemplo aos critérios de elegibilidade dos tomadores, as
verificagoes de assinaturas e de restri¢oes, aos prazos de pagamento e de caréncia das operagoes, aos
limites de contratagdo, as taxas de juros cobradas e aos procedimentos de cobran¢a. Deverda também
ser analisada amostra de contratos formalizados no dmbito de cada um dos programas para
verifica¢do da efetividade dos respectivos controles (peg¢a 53, p. 5-6).

86. O objetivo da analise horizontal é verificar se o escopo foi adequadamente tratado nos
trabalhos de auditoria interna e a previsdo para a conclusdo dos trabalhos é entre outubro e
novembro de 2021.

87. Avaliadas as principais atribuigoes fiscalizatorias do BCB, constatou-se que ndo ha
controles estabelecidos para verificar se os agentes economicos atenderam as condicionantes de
manutengdo de empregos no ambito do Pronampe (Lei 13.999/2020, art 2°, § 3°).

88. Especificamente com relagdo a vedag¢do da demissdo de empregados no programa
Pese (Lei 14.043/2020, art. 2°, § 3° IV), os gestores do BCB informaram que ficou explicito na lei que
instituiu o programa que a referida condicionante seria incluida no contrato da operagdo. Assim, o
nivel de verifica¢do do BCB abrange o contrato e a regularidade da documentagdo para a celebrag¢do
da operagdo de crédito, no dmbito das verificagoes de compliance e das atividades de supervisdo, e
ndo a verificagdo fatica em si (Extrato de Reunido realizada em 21/5/2021 com gestores do BCB; peca
50, p. 49-55).

Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e Social (BNDES)
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89. O BNDES atua no Pese na qualidade de agente financeiro da Unido. Enquanto, no
Peac-FGI, seu papel é o de administrador do Fundo Garantidor para Investimentos (FGI).

90. Indagados acerca da existéncia de avaliagoes de riscos do programa Pese, os gestores
da institui¢cdo afirmaram que, no ambito das agcoes emergenciais estabelecidas pelo BNDES, como
resposta a crise economica decorrente da pandemia, foi estabelecido um processo de avaliagdo
integrada de riscos, contemplando a andlise de riscos operacionais, de crédito, de mercado, de
liquidez e de integridade. O resultado dessa avaliagdo reflete-se em um Painel de Riscos de A¢oes
Emergenciais, apresentado rotineiramente ao Comité de Riscos (Nota Técnica Conjunta ADIG/SUP
17/2021, AGR/SUP 08/2021, AIC/SUP 17/2021 e AP/SUP 13/2021; peca 51, p. 2-36).

91. Informou que a Area AIC (integridade e compliance), responsdvel pela gestdo do tema
no BNDES, interagiu com os gestores destas ag¢oes para, com base em metodologia especifica
relacionada a avaliagdo de riscos operacionais em novos produtos, identifica-los e classifica-los, bem
como estabelecer os controles para sua mitigacdo, de forma a verificar se o nivel de risco residual
demandaria a necessidade de planos de acdo. Os resultados desses trabalhos foram formalizados por
meio da Nota Técnica AIC/DEROC 31/2020, de 9/7/2020, sobre a avalia¢do de riscos operacionais
relacionados ao Pese (pe¢a 51, p. 207-250).

92. Acerca da existéncia de controle sobre as condicionantes do Pese, os gestores do
BNDES aduziram que, nos termos do art. 12 da Lei 14.043/2020, o orgdo ndo seria responsavel pela
atuagdo das instituigcoes financeiras na concessdo do crédito, ‘especialmente quanto ao cumprimento
da finalidade dessas operagoes, dos requisitos exigidos para a sua realiza¢do e das condi¢oes de
recuperac¢do dos créditos lastreados em recursos publicos’ (pe¢a 51, p. 11).

93. Os gestores acrescentaram que, nos termos do art. 4° da mencionada lei (abaixo
transcrito), as institui¢oes financeiras participantes, por concederem o crédito em nome proprio,
seriam responsaveis pela observancia das finalidades do Programa e deveriam incluir clausulas nos
contratos de crédito contendo as obrigacgoes disciplinadas nos arts. 2°, § 3°, e art. 3°, § 10, da Lei n°
14.043/2020.

Art. 4° As institui¢oes financeiras participantes do Programa Emergencial de Suporte a
Empregos deverdo assegurar que os recursos sejam utilizados exclusivamente para os fins previstos
nos arts. 2°e 3°desta Lei.

Pardagrafo unico. A obrigagdo de que trata o caput deste artigo sera cumprida pelas
institui¢oes financeiras participantes do Programa por meio da inclusdo das obrigagoes de que tratam
09§ 3°doart. 2°e o § 10 do art. 3° desta Lei no instrumento que formalizar a contrata¢do da operagao
de crédito.

94. Tratando acerca da avaliag¢do de riscos associados ao programa Peac-FGI, o BNDES
fez referéncias ao Painel de Avaliagdo de Riscos das A¢oes Emergenciais e a Nota AIC/DEROC —
14/2020, de 18/6/2020, que tratou da avaliacdo de riscos operacionais relacionados ao programa.
Nos referidos documentos, sdo avaliados os riscos operacionais;, de mercado; e de crédito para
diversos programas emergenciais do BNDES, inclusive o Peac-FGI (pe¢a 51, p. 66-79, e peca 52, p.
101-143).

95. Registra-se que, no ambito do fundo garantidor (FGI), vinculado ao programa Peac,
ha controles operacionais decorrentes de rotinas de intercambio de dados e valida¢do por meio
eletronico junto as institui¢oes financeiras, que devem ser previamente habilitadas pelo administrador
para realizar operagoes com garantia do fundo, conforme detalhado no Regulamento de Operagoes
para Outorga de Garantia no ambito do Peac (Circular AST 25/2020-BNDES; peca 51, p. 110-171).

Banco do Brasil (BB)

96. O BB atua no Pronampe enquanto administrador do Fundo Garantidor de Operagoes
(FGO). Indagados acerca de avaliagoes de risco realizadas pela instituicdo acerca desse programa,
os gestores pontuaram que houve andlises de risco para avaliar as institui¢oes financeiras que estdao
operando no Pronampe, considerando aspectos relativos a performance das carteiras de crédito com
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micro e pequenas empresas, o patrimonio da institui¢do, além de outros requisitos adicionais (Extrato
de reunido realizada em 21/6/2021; pe¢a 50, p. 56-63).

97. No ambito do FGO, ha controles operacionais decorrentes de rotinas de intercdmbio
de dados e valida¢do por meio eletronico junto as instituig¢oes financeiras, que devem ser previamente
habilitadas pelo administrador para realizar operagoes com garantia do fundo, conforme detalhado
no Manual de Procedimentos Operacionais do FGO Pronampe (pe¢a 54, p. 41-104).

98. Por fim, quanto a obrigatoriedade de manuteng¢do dos empregos por parte das
empresas que firmassem operag¢oes no Pronampe, os gestores do BB informaram que ndo foram
estabelecidos controles especificos para avaliar a referida condicionalidade (Extrato de reunido
realizada em 21/6/2021; peca 50, p. 59).

99. Avaliadas as medidas adotadas pelos diversos orgdos envolvidos nos programas,
constatou-se que houve avaliagoes de risco e a implementa¢do de ag¢oes de monitoramento,
fiscalizagdo e controle voltados mais especificamente para aspectos operacionais relacionados a
formalizag¢do das operagoes de crédito no ambito do Pese e a aprovag¢do das garantias das operagoes
por meio do FGI e do FGO, no dmbito do Peac-FGI e do Pronampe. No entanto, ndo houve, por parte
do ME, uma efetiva coordenagdo das diversas agoes, de forma a estruturar mecanismos de gestdo de
riscos e controles internos voltados para o alcance dos objetivos dos programas como um todo.

100. A principal causa para a ocorréncia do achado, segundo o ME, esta relacionada ao
fato de que os programas Pese, Peac-FGI e Pronampe foram formulados no contexto da pandemia,
que colocou o governo diante de uma situagdo ‘nova, relevante e imprevisivel’ e que exigia medidas
extraordinarias para garantir a oferta de crédito na economia e viabilizar a sustentabilidade
financeira das empresas (Oficio SEI 146393/2021/ME e Nota Informativa SEI 16382/2021/ME; pe¢as
9e 10).

101. O estado de calamidade publica no pais foi reconhecido em 20/3/2020 pelo
Congresso Nacional, com efeitos até 31/12/2020 (Decreto Legislativo 6, de 2020, editado em atengdo
a Mensagem 93, de 18 de margo de 2020, do Presidente da Republica).

102. Ainda que seja razoavel esperar que a situagdo de crise vivenciada e a necessidade
de adogdo de medidas para mitigar os efeitos adversos da pandemia tenha comprometido uma melhor
estruturag¢do da gestdo de riscos e controles dos programas, hd que considerar que o Pronampe
passou a ser uma politica de crédito permanente por for¢a da Lei 14.161, de 2 de junho de 2021,
fazendo-se importante que os responsaveis pela tomada de decisdo tenham acesso tempestivo a
informagoes quanto aos riscos associados ao alcance dos objetivos do programa.

103. Os efeitos potenciais da auséncia de uma gestdo de riscos e de controles estariam
relacionados ao comprometimento do alcance dos objetivos e dos resultados almejados. Fatores
internos e externos aos programas podem afetar aspectos relevantes da implementagdo, sem que o
gestor da politica tenha estabelecido controles ou disponha de um plano de contingéncia pronto que
possa colocar em pratica, de maneira célere, para mitigar os efeitos negativos.

104. Relativamente ao Pese e ao Pronampe, uma possivel consequéncia que pode ser
atribuida ao achado de auditoria em questdo esta relacionada ao fato de ndo ter havido, por parte dos
orgaos envolvidos da gestdo e na fiscalizag¢do, controle especifico quanto as condicionantes a serem
atendidas pelo publico-alvo dos programas. Cabe salientar que algumas dessas condicionantes estdo
diretamente ligadas ao objetivo-chave de preservacdo de emprego, que fundamentou a institui¢do dos
programas, conforme Lei 14.043/2020, art. 2°, §3°, inciso IV, art. 3° § 10, inciso IIl (Pese) e Lei
13.999/2020, art 2°, §§ 3° (Pronampe).

105. Considerando as limitagoes identificadas e o fato de o Pronampe ter se tornado uma
politica de crédito permanente por for¢a da Lei 14.161/2021, cabe recomendag¢do ao ME para que
estruture as atividades de gestdo de riscos e controles para o referido programa, com a finalidade de
garantir a existéncia de mecanismos que permitam a consecu¢do dos resultados almejados. Em
relagdo ao Peac-FGI e o Pese ndo se propoem medidas a serem adotadas pelos gestores, uma vez que
os programas ndo estdo mais operantes com relagdo a concessdo de novos empréstimos.
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106. A recomendagdo proposta visa a assegurar que os responsdveis pela tomada de
decisdo tenham acesso tempestivo a informagoes suficientes quanto aos riscos aos quais o programa
estd exposto; aumentar a probabilidade de alcance dos objetivos do programa, reduzindo os riscos a
niveis aceitaveis, e assegurar a conformidade do programa com as leis e os regulamentos aplicaveis.

1V.1.1. Controles associados as condicionantes dos programas

107. Conforme ja explicitado, embora haja evidéncias da implementa¢do de controles
operacionais, restou constatado que ndo houve, por parte dos orgdos envolvidos da gestdo e na
fiscalizagdo, controle especifico quanto as condicionantes a serem atendidas pelo publico-alvo dos
programas Pese e Pronampe.

108. Diante da inexisténcia de controles especificos com relagdo a manutengdo do
emprego nos referidos programas, foram incluidos na fiscalizagdo procedimentos de cruzamento de
dados para avaliar o cumprimento das citadas condicionantes (pega 56, p.11-15).

109. Relativamente ao Pese, os procedimentos ndo puderam ser realizados por questoes de
disponibilidade de informag¢do. Relativamente ao Pronampe, o cruzamento de dados apontou indicios
de descumprimento das regras do programa, conforme consignado na matriz de achados da presente
fiscalizagdo. A seguir, descreve-se a situag¢do encontrada, as principais causas e consequéncias da
constatagdo e as propostas de encaminhamento (pega 56, p.11-15 e p. 19-20, pega 59).

110. O cruzamento de dados foi realizado para avaliar o atendimento da condicionante
pelo agente economico interessado em obter as garantias do programa, conforme estabelecido na Lei
13.999/2020, art. 2°, §§ 3°e 4

§ 3% As pessoas a que se refere o caput deste artigo que contratarem as linhas de crédito
no ambito do Pronampe assumirdo contratualmente a obrigacdo de fornecer informagoes veridicas e
de preservar o quantitativo de empregados em numero igual ou superior ao verificado na data da
publicagdo desta Lei, no periodo compreendido entre a data da contrata¢do da linha de crédito e o
60° (sexagésimo) dia apods o recebimento da ultima parcela da linha de crédito.

§ 4° O ndo atendimento a qualquer das obrigacoes de que trata o § 3° deste artigo
implicara o vencimento antecipado da divida pela institui¢do financeira.

111. O procedimento foi realizado com a utilizagdo do banco de dados de operagoes
garantidas pelo FGO e formalizadas até 31/12/2020, obtido junto ao Banco do Brasil, e dos dados
disponiveis no Caged (Cadastramento Geral de Empregados e Desempregados), que registra as
admissoes e as dispensas de empregados, sob o regime da Consolidagdo das Leis do Trabalho (CLT).

112. Como resultado do procedimento executado, identificaram-se indicios de ndo
conformidade com as regras de manutengdo do quantitativo de empregados em contratagoes
celebradas no ambito do programa, conforme explicitado a seguir:

a) o agente economico, quando da assinatura do termo contratual, possuia uma
quantidade de empregados menor do que a existente na data de publica¢do da Lei 13.999/2020. Para
essa situagdo, foram localizados 69.271 contratos, envolvendo 62.888 mutuarios distintos. Cabe
ressaltar que, desse total, 3.756 mutudrios (3.912 contratos) repuseram o quantitativo minimo de
empregados até o termino do més em que o contrato foi celebrado, mantendo esse quantitativo até o
término do periodo legal estipulado de sessenta dias apos receber a ultima parcela do financiamento.

b) o agente economico ndo manteve a quantidade minima de empregados estipulada entre
a data posterior a assinatura do termo contratual e sessenta dias apos receber a ultima parcela do
financiamento. Para essa situagdo, foram localizados 32.925 contratos, envolvendo 31.129 mutuarios
distintos.

113. Entre as possiveis causas para a ocorréncia estdo as dificuldades dos agentes
economicos na manuten¢do do quantitativo de empregos, em virtude da crise decorrente da Covid-19.
A auséncia de controles estabelecidos para verificar o cumprimento da condicionalidade também
pode ser apontada como causa para a constatagao.

114. Como possiveis consequéncias, uma vez confirmados os indicios apontados,
menciona-se a formalizagdo e a manuteng¢do de contratos de crédito com garantia do FGO para
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operagoes firmadas por empresas que ndo cumpriram o disposto no art. 2° § 3° a Lei 13.999/2020,
assim como a redugdo do nivel de emprego decorrente.

115. Assim, considerando que os registros de redugdo de quantitativo de empregados
foram obtidos por meio de cruzamento de informagoes obtidas no Caged, que podem estar sujeitas a
imprecisoes a depender das rotinas de atualiza¢do e de remessa de informagdes por parte das
empresas, cabe o envio dos resultados do cruzamento de dados para a Sepec/ME, unidade a qual o
Pronampe estd vinculado, para que avalie os indicios apurados e adote as providéncias cabiveis.

1V.2. Gestdo de monitoramento e avaliagdo

116. Da andalise na gestdo de monitoramento e avaliagdo dos resultados dos programas
Pese, Peac-FGI e Pronampe, foram identificadas deficiéncias que se encontram consignadas na
matriz de achados da presente fiscalizacdo. A seguir, descreve-se a situagdo encontrada, as principais
causas e consequéncias da constatagdo e as propostas de encaminhamento (peca 59).

117. De inicio, cabe ressaltar que as atividades de monitoramento e avaliagdo de uma
politica dependem, antes de tudo, da adog¢do de boas praticas no momento do seu desenho e de sua
institucionalizagdo. A esse respeito, o Referencial de Controle de Politicas Publicas do Tribunal de
Contas da Unido, em seu capitulo 2, topico 2.6, destaca que o desenho da politica deve ser orientado
para avaliagdo, com a previsdo de elementos que tornem essa atividade passivel de ser realizada. O
referencial aponta que é ‘fundamental verificar se a politica publica foi bem desenhada para atingir
objetivos claros, mensuraveis por meio de indicadores objetivos associados a suas respectivas metas
de entrega de produtos e de alcance de resultado’.

118. Nessa linha, mostra-se importante a adogdo de algumas boas praticas ainda na fase
de desenho e institucionalizag¢do, entre as quais: explicitar de forma clara os objetivos da politica
publica; elaborar modelo logico que detalha entradas, atividades, produtos, impactos e resultados;
definir indicadores de efetividade, de eficacia e de eficiéncia da politica publica, explicitar a linha de
base dos indicadores; projetar os resultados e os impactos de curto, médio e longo prazo da politica
publica; definir metas objetivas de entrega de produtos, de desempenho e de alcance de resultado, e
estabelecer frequéncia de verificagdo do desempenho da politica.

119. O Guia Pratico de Avaliagcdo ex ante do governo federal, em seu capitulo 3, topico 2,
estabelece que:

O objetivo da politica ndo precisa necessariamente estar expresso no ato normativo de sua
institui¢do. Todavia, é importante que o orgdo gestor publique, em algum documento de facil acesso
ou em pagina mantida pelo orgdo gestor, o objetivo da ag¢do proposta em termos de resultados
previstos e de metas esperadas, prevendo as mudangas sociais a serem promovidas na solug¢do de
determinado problema.

120. Com base nos mencionados referenciais de boas praticas, buscou-se, inicialmente,
avaliar se os programas possuiam objetivos, indicadores e metas estabelecidos. Pela analise das leis e
medidas provisorias que instituiram os programas, constatou-se que a preservac¢do dos agentes
econémicos e a manutengdo dos empregos estavam entre os objetivos-chave das intervengoes. No
entanto, ndo se identificou, no ambito dos atos normativos ou de regulamenta¢do complementar
emitida pelo Ministério da Economia, o estabelecimento de indicadores e metas objetivas de entrega
de produtos e de alcance de resultados, que permitissem monitorar o desempenho dos programas.

121. Nesse ponto, cabe destacar que, apesar de ndo ser o supervisor do programa Peac, o
BNDES, na qualidade de administrador do Fundo Garantidor para Investimentos (FGI), formalizou
objetivos e definiu indicadores para monitoramento e avaliagdo do programa. Ademais, foi
estabelecido um cronograma para apuragdo dos indicadores de eficacia e efetividade, conforme
detalhado na Nota Conjunta AP/DEPEC 05/2020 e AST/DEPOG 03/2020, de 8/6/2020 (pega 51, p.
37-47).

122. A iniciativa do BNDES decorreu do fato de a presta¢do de garantias por parte do
FGI ser uma forma de apoio coberta pelo macroprocesso interno de ‘Promocgdo de Efetividade do
Sistema BNDES'’, aplicando-se ao instrumento de prestacdo de garantias o processo de
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Monitoramento e Auto avaliagcdo de Resultados (Nota Técnica Conjunta ADIG/SUP 17/2021,
AGR/SUP 08/2021, AIC/SUP 17/2021 e AP/SUP 13/2021; e Resolugdo DIR 3706/2020; pega 51, p. 2-
36; epeca 52, p. 161-173).

123. Cabe ressaltar que a atua¢do do BNDES contribui para suprir uma parte importante
das lacunas identificadas do desenho da intervengdo, com relagdo a definicdo de objetivos e
indicadores de eficacia e efetividade, trazendo avangos ndo somente para os fins de avalia¢do interna
da efetividade do Sistema BNDES, como para o programa Peac-FGI.

124. No entanto, atentando para o programa Peac-FGI como um todo e ndo apenas para
o fundo garantidor que é administrado pelo BNDES, permanece a auséncia de defini¢do de metas
objetivas de entrega de produtos, de desempenho e de alcance de resultado.

125. Concluida a andlise inicial acerca da existéncia de indicadores, objetivos e metas
para os programas, passou-se a avaliar as rotinas de acompanhamento planejadas, em linha com o
Referencial para Avaliacdo de Governanga em Politicas Publicas do Tribunal de Contas da Unido, o
qual, em seu topico 3.1.6, destaca que uma politica publica deve possuir rotina para acompanhar suas
agoes, de forma a aferir seus resultados e os utilizar para promogdo de aperfeicoamentos. Entre as
boas praticas aplicaveis, menciona-se a importancia de definir o escopo e o proposito do sistema de
monitoramento e avalia¢do desde o momento de formulagdo da politica; estabelecer indicadores-
chave de progresso para os principais objetivos; identificar fontes de dados confiaveis para dar
suporte aos relatorios de desempenho e comunicar os resultados das avaliagoes.

126. Ainda quanto a gestdo de monitoramento e avaliagdo, cabe destacar que o Decreto
9.203/2017, em seu art. 4°, inciso Ill, prescreve como uma das diretrizes da boa governanca a
atividade de ‘monitorar o desempenho e avaliar a concep¢do, a implementagdo e os resultados das
politicas e das agoes prioritarias para assegurar que as diretrizes estratégicas sejam observadas’. A
Lei 13.844/2019, que estabelece a organiza¢do basica dos orgdos da Presidéncia da Republica e dos
Ministérios, no inciso XIII do art. 31, atribui ao Ministério da Economia a competéncia para avaliar
os impactos socioeconomicos das politicas e dos programas do governo federal e elaborar estudos
especiais para a reformulagdo de politicas.

127. Nesse contexto, buscou-se avaliar junto ao ME, em fun¢do de suas atribui¢ées em
relagdo aos referidos programas, decorrentes dos seguintes normativos: Lei 13.999/2020, art. 1°; Lei
14.042/ 2020, art. 1°; Lei 14.043/2020, art. 1° e Lei 13.844/2019, art. 31, incisos XXVIII e XXX, a
existéncia e o funcionamento das estruturas de monitoramento e avaliagdo presentes nos programas
de acesso a crédito auditados.

128. Indagados acerca da existéncia de relatorios de monitoramento e avaliagdo dos
programas, os gestores do ministério, por meio da Nota Informativa SEI 16382/2021/ME, afirmaram
que ndo havia relatorios dessa natureza. Aduziram que, considerando que os impactos da pandemia
ainda se estendem, qualquer avaliagdo de efetividade do Pronampe e do Peac seria incapaz de
concluir com precisdo sobre a taxa de sobrevivéncia das empresas atendidas (pegas 9 e 10).

129. Relativamente ao Pese, a Coordenagdo-Geral de Avaliagdo de Beneficio Financeiro
ou Crediticio, que integra a estrutura organizacional da Secretaria Especial de Fazenda do Ministério
da Economia, por meio da Nota Técnica SEI 26122/2021/ME, informou que o programa, por se
enquadrar na categoria de beneficio crediticio, poderia vir a ser avaliado caso venha a entrar na
programagdo de trabalhos do Conselho de Monitoramento e Avaliagdo de Politicas Publicas,
instituido por meio do Decreto 9.834, de 12 de junho de 2019 (pe¢a 12).

130. Considerando que o BNDES atuou na operacionalizagdo do programa Pese, na
fungdo de agente financeiro da Unido, e no Peac-FGl, enquanto administrador do FGI, solicitaram-se
informagoes acerca da existéncia de relatorios de monitoramento e avaliacdo de resultados e
impactos dos referidos programas (peca 4).

131. Os gestores afirmaram que para todas as agoes emergenciais de combate a crise da
Covid-19 em que teve alguma atuagdao, o BNDES monitorou indicadores de eficdacia, como numero de
empresas apoiadas e total de empregados nas empresas apoiadas. Esses indicadores constaram dos
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Boletins de Acompanhamento das A¢oes Emergenciais de Combate a Crise da Covid-19, elaborados
periodicamente pela Area de Planejamento Estratégico da instituicdo. Ademais, os gestores
ressaltaram que, cumprindo exigéncia constante da Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO), o BNDES
divulgou, em abril de 2021, seu Relatorio Anual de Impacto das Operagoes de Crédito no Combate as
Desigualdades, em que sdo apresentados dados sobre a distribui¢do regional e o perfil das empresas
apoiadas pelo Pese, FGI Peac e Peac-Maquininhas. Por fim, pontuaram que os programas
emergenciais em que o BNDES atuou passaram a ser objeto do Relatorio de Analise do Desempenho
Estratégico da instituigdo, relativo ao exercicio de 2020 (pe¢a 51, p. 2-36, peca 52, p. 2-12, p. 13-52 ¢
p- 53-100);

132. Especificamente em relagdo ao Pese, os gestores do BNDES informaram que
indicadores de eficdcia adicionais, como numero de empregados cujos salarios foram financiados
com recursos do programa e sua estratificagdo pelo nivel salarial, foram monitorados pelo BCB e
apresentados em seu sitio eletrénico. Por fim, destacaram que o BNDES atuou no Pese na condi¢do
de Agente Financeiro da Unido e que ndo estava no escopo de suas atribuigoes realizar avaliagcdo de
efetividade ex post do programa (Nota Técnica Conjunta ADIG/SUP 17/2021, AGR/SUP 08/2021,
AIC/SUP 17/2021 e AP/SUP 13/2021, de 4/6/2021; pega 51, p. 2-36).

133. Com relagdo ao Peac-FGI, como ja destacado anteriormente, o BNDES fez
referéncias ao plano de monitoramento e auto avaliagdo da efetividade constante da Nota Conjunta
AP/DEPEC 05/2020 e AST/DEPOG 03/2020, de 8/6/2020. No referido plano esta prevista a apuragdo
de indicadores de eficdacia em 2021 e de indicadores de efetividade em 2022 (pe¢a 51, p. 37-47).

134. Em relagcdo ao Pronampe, o Banco do Brasil, administrador do FGO, divulga dados
acerca do volume de operacoes garantidas pelo fundo em portal eletronico na internet. Ha
informagoes acerca da quantidade de operacoes garantidas, valor das operagdes por porte das
empresas, unidade da federagdo e institui¢do financeira participante.

135. Da andlise das evidéncias coletadas, ndo se identificou o estabelecimento de
indicadores e metas objetivas de entrega de produtos e de alcance de resultados para os programas
Pese, Peac-FGI e Pronampe por parte do Ministério da Economia, o que compromete a gestdo de
monitoramento e avaliagdo. Ademais, restou evidenciado que o Ministério ndo dispoe de relatorios de
monitoramento e avaliagdo dos resultados dos programas, ndo tendo sido estabelecida uma
periodicidade para a verificagdo do desempenho das intervengoes.

136. Entre as possiveis causas para o achado da fiscaliza¢do, destaca-se o contexto da
pandemia em que os programas foram formulados, que colocou o governo diante de uma situa¢do
‘nova, relevante e imprevisivel’ e que exigia medidas extraordindrias para garantir a oferta de crédito
na economia e viabilizar a sustentabilidade financeira das empresas (Oficio SEI 146393/2021/ME e
Nota Informativa SEI 16382/2021/ME; pecas 9 e 10).

137. Como principais efeitos da ocorréncia, menciona-se que as limitagoes nas atividades
de monitoramento e avaliagdo comprometem a promog¢do de aperfeicoamentos na politica ao longo de
sua implementacgdo, de forma a alcangar os resultados planejados.

138. Considerando que o Pese e o Peac-FGI ja ndo estdo mais operantes com relagdo a
concessdo de novos empréstimos, ndo se propoe qualquer medida a ser adotada. Relativamente ao
Pronampe, que se tornou uma politica de crédito permanente por for¢a da Lei 14.161/2021, cabe
recomendagdo a Sepec/ME para que estruture as atividades de monitoramento e avalia¢do do
programa.

139. Em decorréncia da ado¢do das medidas propostas, espera-se a promog¢do de
aperfeicoamentos no programa, tendo por base as informagoes decorrentes das atividades de
monitoramento e avaliacdo de resultados.

V. RESULTADOS ALCANCADOS

140. Para contextualizar a abordagem que serd dada no presente capitulo do relatorio,
cabe comentar que os programas de crédito Pese, Peac-FGI e Pronampe envolveram a utilizag¢do de
recursos publicos para garantir empréstimos aos agentes economicos. Enquanto, no Pese, havia a
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provisdo direta de recursos da Unido para garantir 85% do valor dos empréstimos, sendo os 15%
restantes aportados pelas institui¢oes financeiras, no caso do Peac-FGI e do Pronampe-FGO, os
recursos do tesouro foram aportados em fundos que garantem um percentual do valor das operagoes
firmadas. Em caso de inadimplemento, o fundo honra as operagoes perante as instituigoes financeiras
até o limite de cobertura estabelecido em regulamento.

141. A alternativa de fornecimento de garantias para empréstimos ndo era utilizada em
larga escala no pais, tendo por referéncia os volumes de recursos publicos aportados anteriormente a
pandemia no FGO e no FGI. No cendrio internacional, no entanto, observa-se que os Sistemas de
Garantia de Crédito (CGS, sigla em inglés para Credit Guarantee Schemes) ja vém sendo utilizados
de maneira mais expressiva em alguns paises para dar suporte, em geral, as pequenas e médias
empresas (PME).

142. Por meio do Decreto 10.780/2021, o Poder Executivo instituiu o Sistema Nacional de
Garantias de Crédito (SNGC) de que trata o art. 60-A da Lei Complementar 123/2006, com o objetivo
de facilitar o acesso das microempresas e empresas de pequeno porte a crédito e demais servigos das
instituigoes financeiras. O Ministério da Economia informou que ha estudos em andamento para
balizar a estruturagdo do referido sistema.

143. Nesse contexto, em 17/6/2021, a Secretaria de Controle Externo do Desenvolvimento
Economico realizou o ‘Webinario Internacional sobre Garantia de Crédito a Pequenas e Médias
Empresas’ para fomentar as discussoes sobre o tema. Ademais, no curso da presente fiscalizagdo,
buscou-se identificar estudos e experiéncias internacionais que pudessem trazer referéncias para o
planejamento e a avaliagdo de programas de garantia de crédito com a utilizagdo de recursos
publicos.

144. Entre os documentos utilizados como referéncia, destaca-se a publicagcdo:
Conceptual Framework for information on the outreach, additionality and financial sustainability of
Public Credit Guarantee Schemes (CGSs), First digital edition, July 2018. O documento é uma
publica¢do conjunta das seguintes institui¢oes: Latin American Association of Development Financing
Institutions (ALIDE); Ibero-American Guarantee Network (REGAR) e da European Association of
Guarantee  Institutions (AECM) (disponivel —em:  https://aecm.eu/publications/reports-and-
studies/#2018, consulta em 19/9/2021).

145. A publicagdo apresenta e comenta resultados de varios estudos e faz referéncias aos
principios para Sistemas Publicos de Garantia de Crédito constantes de documento publicado pelo
Banco Mundial em 2015 (Task force for the design, implementation and evaluation of public credit
guarantee schemes for small and medium enterprises. Consultative document. Washington, DC. The
World Bank Group).

146. De acordo com a publica¢do do Banco Mundial, os Sistemas de Garantia de Crédito
devem mensurar sua performance regularmente e de forma sistemdtica, levando em considera¢do as
seguintes dimensoes: alcance (Outreach), adicionalidade financeira e economica (financial and
economic additionality) e sustentabilidade financeira (financial sustainability) (tradugdo livre).

147. Nos topicos a seguir, apresenta-se, de forma sucinta, cada uma das dimensoes de
avaliagdo de Sistemas de Garantia descritas no documento acima referenciado, no contexto dos
programas de acesso a crédito Pese, Peac-FGI e Pronampe.

V.1. Alcance

148. O alcance refere-se ao numero e ao valor das garantias concedidas, bem como ao
volume de crédito gerado pelas garantias. O alcance mede a disseminagdo da politica de garantia e
suas medidas podem ser ponderadas com base no total de empresas do pais, populac¢do, PIB ou
volume de empréstimos as PME do pais. A ponderagdo viabiliza a comparagdo das medidas com
outros sistemas.

149. Uma das medidas de alcance descritas no marco conceitual publicado pela ALIDE,
REGAR e AECM refere-se ao volume de crédito que é gerado pelas garantias, utilizando como
critério de ponderagdo a contribuicdo do setor publico para o programa. Com base nessa métrica,

22

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 69241368.



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 014.547/2021-0

apresenta-se, no Grdfico 1, o volume de crédito gerado pelos programas Pese, Peac-FGI e Pronampe,
com o detalhamento da alavancagem (resultado da divisao do valor total das operacoes de crédito
pelo montante de recursos da unido utilizados).

150. Os programas Peac-FGI e o Pronampe 2021 (operagoes realizadas em 2021, data de
atualizagdo 4/8/2021) possuem uma alavancagem maior. Em outras palavras, esses programas
necessitam mobilizar proporcionalmente menos recursos publicos do que o Pese e o Pronampe 2020
(operagoes realizadas até 31/12/2020), para gerar um mesmo volume de operagoes de crédito.

151. A alavancagem dos programas Pese e Pronampe 2020 decorrem dos atos normativos
que os instituiram, nos quais se estabeleceu que a Unido garantiria 85% do valor das carteiras de
crédito das institui¢oes financeiras associadas aos programas. Ja no Peac-FGI, o limite de cobertura
de garantia foi fixado entre 20 e 30% da carteira das institui¢oes, a depender do porte das empresas,
enquanto, nas operagoes do Pronampe realizadas em 2021, o referido limite de cobertura foi definido
em 20%. Os limites de cobertura foram definidos nos regulamentos dos fundos garantidores (FGI-
Peac e FGO-Pronampe).

152. Os limites de cobertura de garantia possuem relagdo com as taxas de juros cobradas
nas operagoes de crédito formalizadas. Uma maior cobertura possibilita que o programa estipule a
cobranga de uma taxa de juros mdxima pelas institui¢oes financeiras gradativamente menor. Se
tomarmos como exemplo o Pronampe, nas operagoes formalizadas em 2020, a taxa de juros anual que
a institui¢do financeira poderia cobrar das empresas vinculadas ao programa era composta pela taxa
Selic+1,25% e o FGO possuia um limite de cobertura de inadimpléncia de 85% da carteira. Em 2021,
o limite de cobertura foi reduzido para 20%, enquanto a taxa anual mdxima permitida passou a ser
composta pela taxa Selic+6%.

153. Segundo informagaoes prestadas pelo Ministério da Economia, a defini¢do dos limites
de cobertura e, consequentemente, da alavancagem de recursos publicos para o Peac-FGI e para o
Pronampe (operagoes firmadas a partir da publica¢do da Lei 14.161/2021), foram estabelecidos com
base em estudos e dados do BNDES e do Banco Central do Brasil, respectivamente (pe¢a 55, p. 5-6;
peca 51, p. 188-206).

Grdfico 1 — Programas de Crédito: Valor das Operagoes e Alavancagem de Recursos da
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Elaboragdo: Equipe de fiscalizag¢do. Dados/Pronampe2020/Pese/Peac: conforme tabelas 1
a 3 desse relatorio. Dados/Pronampe2021: Banco do Brasil, Diretoria de Governo 2021/3867, de
6/8/2021.
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154. Uma outra forma de avaliar o alcance dos programas é visualizar a distribui¢do
geogrdfica das operagoes formalizadas. Essa informagdo é limitada e precisa ser adequadamente
interpretada. O que ocorre é que os programas foram desenhados para levar crédito indistintamente a
todas as regioes do pais. O Ministério da Economia ndo apresentou estudos ex ante que tenham
subsidiado o desenho dos programas e que indicassem, por exemplo, a demanda de crédito por regido
ou unidade da federacdo e qual a propor¢do dessa demanda que deveria ser atendida pelos
programas.

155. Dessa forma, se uma regido recebe um volume maior de recursos em termos
absolutos ndo significa necessariamente que ela esteja colhendo proporcionalmente maiores
beneficios do programa com relagdo ao restante do pais. Ha que considerar que as diferentes regioes
e estados brasileiros possuem economias com dimensdes e caracteristicas distintas e,
consequentemente, demandas de crédito varidveis.

Grdfico 2 — Programas de Crédito: valor das operagoes de crédito por regido
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Elaboragdo: Equipe de fiscalizagdo. Dados/Pronampe: Portal BB/FGO (bb.com.br/fgo,
consulta em 16/8/2021). Dados/Pese: Portal BCB/Pese (bcb.gov.br/app/pese, consulta em 16/8/2021).
Dados/Peac-FGI: BNDES, Nota SUP/ADIG 027/2021, de 26/8/2021, e Relatorio da Administracdo
BNDES/FGI, exercicio 2020, tabela 15.
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Grdfico 3 — Programas de Crédito: participagdo das regioes no valor das operagoes e no
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Elaboragdo: Equipe de fiscaliza¢do. Dados/Pronampe: Portal BB/FGO (bb.com.br/fgo,
consulta em 16/8/2021). Dados/Pese: Portal BCB/Pese (bcb.gov.br/app/pese, consulta em 16/8/2021).
Dados/Peac-FGI: BNDES, Nota SUP/ADIG 027/2021, de 26/8/2021, e Relatorio da Administracdo
BNDES/FGI, exercicio 2020, tabela 15. Dados PIB 2018: (ibge.gov.br/explica/pib.php, consulta em
16/8/2021).

156. Nessa linha, uma perspectiva de andlise que pode ser adotada utiliza uma
ponderacdo do valor das operagoes com relagdo ao PIB. A utilizagdo do PIB como fator de
ponderagao foi identificada na literatura de referéncia consultada, como alternativa para comparagdo
do alcance de Sistemas de Garantias de diferentes paises. A metodologia ainda ndo deixa de
apresentar limitagoes, pois muitos fatores influenciam a referida variavel macroeconomica, ndo
havendo elementos para se estabelecer qual seria a relagdo ideal ou esperada do volume de crédito
ofertado pelos programas com o PIB.

157. Ainda que haja limitagoes, com o intuito de fazer uma andlise comparativa dos trés
programas que integram o objeto da fiscalizac¢do, apresenta-se, nos Grdficos 2 e 3, a distribui¢cdo das
operagoes formalizadas no ambito do Pese, Peac-FGI e Pronampe por regido geogrdfica. Os graficos
apresentam os valores das operagoes de crédito formalizadas, assim como uma visdo integrada da
proporg¢do de recursos do programa destinado a regido, juntamente com a participag¢do da regido no
PIB nacional. Na elaboragdo dos graficos, foram utilizados os valores do PIB relativos a 2018, a
pregos correntes, para as diversas unidades da federagao.

158. No caso do Pese, os maiores volumes de operagoes de crédito foram atingidos nas
regioes Sul e Sudeste, totalizando RS 1,5 e RS 4,7 bilhoes, respectivamente. As referidas regioes
também receberam um percentual de recursos do programa maior que suas participa¢oes no PIB
nacional, correspondendo a 18,9% e 59,6%. As regioes Norte, Nordeste e Centro-Oeste receberam
proporcionalmente menos recursos que suas participagoes no PIB.

159. Relativamente ao Peac-FGI, o padrdo de lideran¢a observado no Pese para as
Regioes Sul e Sudeste no volume total de operagoes se mantém. No entanto, apenas a Regido Sul
recebeu uma propor¢do de recursos do programa maior que sua participagdo no PIB,
correspondendo a 23,6% do valor total das operagoes de crédito.

160. Finalmente, com relagdo ao Pronampe, de forma similar ao Peac-FGlI, apenas a
Regido Sul alcangou uma proporg¢ao de recursos do programa superior a sua participagdo no PIB do
pais, atingindo 25,5%. No referido programa, as Regioes Norte, Nordeste e Centro-Oeste alcancaram
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as maiores participagoes no volume total de recursos, em comparagdo com o Pese e o Peac-FGI. As
referidas regioes receberam 4,6%, 14,0% e 8,9% do valor das contratagoes, respectivamente.
Grafico 4 — Programas de Crédito: agentes economicos atendidos
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Elaboragdo: Equipe de fiscalizagdo. Dados/Pronampe: Portal BB/FGO (bb.com.br/fgo,
consulta em 16/8/2021). Dados/Pese: BNDES, Acoes Emergenciais de Combate a Crise COVIDI9,
Reporte do desempenho consolidado em 2/7/2021. Dados/Peac-FGI: BNDES, Nota SUP/ADIG
027/2021, de 26/8/2021.

161. Um ponto a se destacar é que os programas alcan¢aram todos os estados da
federagdo e uma quantidade significativa de municipios. De acordo com os dados das operacoes dos
programas enviadas pelo BNDES e pelo BB, o Pronampe situa-se na lideranc¢a do alcance. De um
total de 5.570 municipios que o pais possui, incluindo o Distrito Federal e um distrito estadual
(https.//cidades.ibge.gov.br/), o referido programa formalizou operagoes de crédito em 5.374
municipios. Na sequéncia vem o Peac-FGI, com 4.006 municipios, e o Pese, atingindo o total de 2.887
Municipios.

162. Do ponto de vista da andlise do alcance dos programas com rela¢do ao quantitativo
de agentes economicos atendidos, apresenta-se o Grdfico 4, que aponta um total aproximado de 132
mil empresas atendidas pelo Pese; 114 mil pelo Peac-FGI e 468 mil pelo Pronampe.

Grdfico 5 — Programas de Crédito Peac-FGI e Pronampe: propor¢do dos diversos
segmentos do publico-alvo em relagdo a quantidade de agentes economicos atendidos
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69. 70.

Elaboragdo: Equipe de fiscalizagdo. Dados/Pronampe: Portal BB/FGO (bb.com.br/fgo,
consulta em 16/8/2021). Dados/Peac-FGI: BNDES, Nota SUP/ADIG 027/2021, de 26/8/2021. O porte
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das empresas foi estabelecido com base no valor do faturamento informado pelas institui¢oes
financeiras.

Gradfico 6 — Programas de Crédito Peac-FGI e Pronampe: propor¢do dos diversos
segmentos do publico-alvo em relagdo ao valor das operagoes de crédito
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Elaboragdo: Equipe de fiscaliza¢do. Dados/Pronampe: Portal BB/FGO (bb.com.br/fgo,
consulta em 16/8/2021). Dados/Peac-FGI: BNDES, Nota SUP/ADIG 027/2021, de 26/8/2021. O porte
das empresas foi estabelecido com base no valor do faturamento informado pelas institui¢oes
financeiras.

163. Em relagdo ao porte do publico-alvo, o Grdfico 5 evidencia o alcance dos programas
Peac-FGI e Pronampe, considerando-se a proporg¢do dos diversos segmentos do publico-alvo com
relagcdo ao total de agentes economicos atendidos. Ndo foram disponibilizados dados relativos ao
Pese por porte do mutuario.

164. O Grdfico 5 demonstra que, em termos de quantitativo de tomadores de crédito
atendidos, a maior propor¢do recaiu sobre as micro e pequenas empresas.

165. Ja o Grdfico 6 evidencia o alcance dos diversos segmentos do publico-alvo com
relagdo ao valor total das operagoes firmadas. Ao comparar com as informagoes do Grafico 5,
percebe-se um aumento na participagdo relativa dos agentes economicos de médio e grande porte, em
decorréncia de obterem, em geral, financiamentos em valores superiores que as micro e pequenas
empresas.

166. Ainda com o intuito de obter um olhar acerca de aspectos relevantes do alcance dos
programas de crédito, buscou-se avaliar o quantitativo de empresas atendidas pelos programas,
agregando a andlise uma comparag¢do com o universo de empresas no pais que integrariam o publico-
alvo potencial. Para a realiza¢do dessa analise é necessario dispor da informagdo relativa ao total de
empresas ativas que integram o publico alvo de cada um dos programas.

167. A Receita Federal do Brasil (RFB) mantém o cadastro de empresas ativas no pais. No
entanto, na base de dados disponivel para a realiza¢do da andlise, a classificagdo do porte das
empresas ndo permite distinguir quais sdo de médio e grande porte, o que impossibilita uma correta
delimitagdo do universo de empresas que integrariam o publico-alvo potencial do Pese e do Peac-
FGI.

168. Assim, a andlise ficou restrita ao Pronampe, uma vez que engloba apenas
microempresas e empresas de pequeno porte, que possuem identificacdo especifica no cadastro da
RFB. Importante destacar, como limitagdo metodologica, que o porte das empresas varia em fungdo
da mudan¢a da faixa de faturamento ao longo de sua existéncia e que tais alteragbes ndo estdo
necessariamente refletidas na base de dados cadastrais utilizada no estudo. Destaque-se que foram
utilizados os dados das operagéoes de crédito formalizadas no ambito do Pronampe até 31/12/2020
(peca 56, p. 1-6).
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169. Além da comparag¢do com o total de empresas ativas que integram o publico-alvo
potencial, a andlise de alcance do Pronampe procurou agregar aspectos relativos aos possiveis
impactos regionais do programa, em linha com a abordagem adotada em estudos constantes da
publicagdo do Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (Ipea): Avaliagdo de Politicas Publicas no
Brasil: uma andlise de seus impactos regionais, volumes I e II, 2014, e volume III, 2017.

170. A publicagdo do Ipea destaca o fato de as politicas de abrangéncia nacional
apresentarem impactos economicos muito diferenciados nas diversas regioes brasileiras e que essa
constatagao precisa ser considerada no desenho das politicas voltadas a atender todo o territorio
nacional. Ademais, salienta a importdncia da utilizagdo de uma abordagem territorial nas avaliagoes,
com o uso de multiplas escalas geogrdficas.

171. Dessa forma, buscou-se avaliar de que forma o Pronampe alcancou as diversas sub-
regioes do pais, tendo em vista o contexto nacional de desigualdades regionais. Nessa linha, atentou-
se para o quantitativo de empresas atendidas pelo programa nos diversos municipios brasileiros,
considerando a tipologia sub-regional adotada pela Politica Nacional de Desenvolvimento Regional
(PNDR), de que trata o Decreto 9.810, de 30 de maio de 2019.

172. A tipologia sub-regional utilizada no estudo foi aprovada mediante a Portaria MI 34,
de 18 de janeiro de 2018, e norteia as acgodes e iniciativas proprias da PNDR, priorizando os
municipios classificados como de baixa e média renda.

173. A adogdo de uma abordagem territorial baseada na classificagdo sub-regional da
PNDR ndo implica que o Pronampe ou outro programa de ambito nacional tenha que seguir
necessariamente as regras de priorizacdo estabelecidas para os instrumentos da referida politica. No
entanto, é preciso que os gestores estejam atentos para as caracteristicas, demandas e peculiaridades
regionais do publico-alvo para mitigar os riscos de que as politicas de dmbito nacional tenham efeitos
ndo esperados e que possam ir de encontro ao objetivo constitucional de redugdo das desigualdades
regionais, insculpido no art. 3° da Constitui¢do Federal de 1988.

174. Assim, as operagoes de crédito formalizadas no dambito do Pronampe foram
classificadas de acordo com a regido geogrdfica e a tipologia do municipio onde esta localizado o
agente economico. Ressalta-se que a avaliagdo ndo considerou o valor dos financiamentos
concedidos, mas tdo somente a quantidade de empresas que formalizaram operagoes de crédito em
cada municipio do pais. Os Grdficos 7 e 8 e a Tabela 4 demonstram os resultados encontrados.

Grdfico 7 — Pronampe 2020: total de empresas atendidas
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Elaboragdo: Equipe de fiscalizagdo. Dados/Pronampe: Banco do Brasil.

175. As operagoes de crédito que obtiveram garantia do Pronampe em 2020 alcangaram
aproximadamente 468 mil agentes economicos, englobando microempresas e empresas de pequeno
porte. O quantitativo de empresas alcangadas pelo programa representa 2,8% do total de
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aproximadamente 17 milhoes de micro e pequenas empresas ativas constantes do banco de dados da
RFB na data da consulta.

176. Da observacdo do Grdfico 7, constata-se que houve, em termos absolutos, um maior
numero de empresas atendidas nas Regioes Sul e Sudeste. Da andlise da Tabela 4 e do Grafico 8,
observa-se que a Regido Sul desponta com um padrdo acima da média nacional no tocante a
proporg¢do de empresas atendidas pelo programa, em rela¢do ao total de micro e pequenas empresas
ativas na regido.

Tabela 4 — Pronampe 2020: propor¢do de empresas atendidas em relagdo ao total de
micro e pequenas empresas ativas, por tipologia sub-regional da PNDR

Norte 7.970 375170 2,1% 11.384 404.768 2,8%
Nordeste 26.033 1.302.257| 2,0% 40.110 1.488.849 2,7%
Centro-

Oeste 32.110 1.151.189| 2,8% 8.250 272.427 3,0%
Sudeste 174.508 7.278.730| 2,4% 34.578 1.087.832 3,2%
Sul 117.805 2.788.210| 4,2% 15.901 343.528 4,6%
Total 358.426 12.895.556 | 2,8% 110.223 3.597.404 3,1%

Elaboragdo: Equipe de fiscalizagdo. Dados/Pronampe: Banco do Brasil. Dados/Receita
Federal: TCU/LabContas, consulta em 25/6/2021. Dados/Tipologia municipal: CGFI/MDR, planilha
anexa ao despacho SEI 1646229.

Grdfico 8 — Pronampe 2020: proporg¢do de empresas atendidas em relagdo ao total de
micro e pequenas empresas ativas, por tipologia sub-regional da PNDR
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Elaboragdo: Equipe de fiscalizag¢do. Dados/Pronampe: Banco do Brasil. Dados/Receita
Federal: TCU/LabContas. Dados/Tipologia municipal: CGFI/MDR, planilha anexa ao despacho SEI
1646229.

177. Avaliando a distribui¢do geogrdfica dos agentes economicos no territorio nacional,
observa-se que o Pronampe alcangcou empresas localizadas em todas as macrorregioes do pais e em
sub-regioes de alta, média e baixa renda. Da andlise individual de cada macrorregido, constata-se
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que os municipios enquadrados nas tipologias sub-regionais de média e baixa renda, que sdo
elencadas como prioritarias pela PNDR, foram os que tiveram a maior propor¢do de empresas
atendidas pelo programa, se comparados aos municipios de alta renda. O alcance do programa nas
sub-regioes de baixa e média renda foi de 2,8% no Norte; 2,7% no Nordeste; 3,0% no Centro-Oeste;
3,2% do Sudeste; e 4,6% na Regido Sul.

178. Faz-se importante comentar que a avalia¢do esta restrita ao Pronampe e ndo se
mostra capaz de demonstrar o alcance sob a dtica de uma visdo integrada de governo, ja que outras
iniciativas publicas de oferta de crédito e de garantias foram adotadas durante a pandemia,
abrangendo segmentos do publico-alvo também englobados no Pronampe.

179. Como exemplo de outras iniciativas que influenciam no alcance global dos
programas de governo em relagdo a oferta de crédito durante a pandemia, mas que ndo foram
incluidas na andlise por questoes de limitagoes de informagdo e de escopo, pode-se citar os
programas Pese e Feac-FGI, tratados na presente fiscalizagdo e que, assim como o Pronampe,
abrangem empresas de pequeno porte. Ha também as linhas emergenciais que foram criadas no
ambito dos fundos constitucionais de financiamento, que também englobam micro e pequenas
empresas no publico-alvo, mas que ndo foram objeto do estudo.

180. Cabe ressaltar que eventuais disparidades nos padroes de alcance encontrados nao
significam necessariamente que o programa tenha alguma falha em seu desenho ou implementagao.
Algumas regioes podem ter uma menor cobertura do programa simplesmente por haver uma demanda
de crédito inferior as demais, diante das diferentes estratégias adotadas pelos agentes economicos
para financiar suas operag¢oes. Qutro ponto a considerar é que algumas empresas possuem
capacidade de obter crédito sem a necessidade de recorrer a garantia ofertada pelo programa, ainda
que precisem, eventualmente, pagar maiores taxas de juros.

181. Por outro lado, uma cobertura reduzida em algumas regioes ou sub-regioes pode ser
resultado de desajustes no desenho ou na implementagdo do programa, que precisam ser corrigidos.
Os programas de garantia dependem da atuacdo das institui¢oes financeiras, que possuem estratégias
corporativas, estruturas de atendimento e politicas de crédito proprias. Nesse cenario, oS incentivos
do programa devem ser calibrados para que o crédito chegue aos destinatarios da interveng¢do
conforme planejado.

182. Um ponto importante a destacar acerca do Pronampe, e que também se aplica ao
Peac-FGI, dado que esses programas de crédito utilizaram basicamente a totalidade dos recursos
publicos disponibilizados para a constitui¢ao de garantias em 2020, é que ndo hd informagoes que
permitam avaliar qual o publico-alvo elegivel que ndo foi atendido por ndo haver mais recursos
disponiveis. Ndo se sabe também quais foram os critérios de prioriza¢do utilizados pelas institui¢oes
financeiras.

183. Especificamente com relagdo ao Pronampe, a alta procura pelas empresas e a rdapida
utilizagdo dos recursos do programa sugerem que houve uma parcela de beneficiarios potenciais que
ndo conseguiram acesso as garantias (Extrato de Reunido realizada em 11/5/2021 com gestores do
ME, item 1.9, e Nota Informativa SEI 27345/2021/ME, item 3; peca 50, p. 2-7 e peca 55, p. 11).

184. Ainda que as decisoes acerca da concessdo do crédito envolvam as politicas de
crédito das institui¢oes financeiras, do ponto de vista de um programa de concessdo de garantias com
recursos publicos, cabe destacar o que dispoe a publicacdo Avalia¢do de politicas publicas: guia
pratico de andlise ex ante, volume 1, Governo Federal, Brasilia, 2018, capitulo 3, topico 3.1.3:

3.1.3 Populagao priorizada

Na maior parte das politicas, o gestor se depara com o excesso de demanda pelo bem ou
servigo publico em relagdo a capacidade do Estado de ofertd-lo. Se ndo houver recursos suficientes
para atendimento de toda a populagdo elegivel, e tendo também em vista a prioriza¢do da alocagdo
or¢amentdria em face de outras politicas publicas, é preciso estabelecer e dar transparéncias aos
critérios de priorizagdo no acesso a politica.
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185. Um aspecto que merece destaque e que, de acordo com o Ministério da Economia,
pode estar relacionado as politicas adotadas pelas institui¢oes financeiras, refere-se a formalizagdo
de operagoes com profissionais liberais no ambito do Pronampe. Apesar de essa categoria de publico-
alvo estar prevista no programa, ndo houve formalizagdo de operagoes em 2020.

186. Segundo os gestores, a ndo formalizagdo de operagoes com profissionais liberais em
2020 deveu-se, em parte, a questoes operacionais decorrentes de esse publico-alvo ter sido incluido
no programa apenas em agosto de 2020, apos a promulgac¢do da Lei 14.045/2020, e também ao
rapido esgotamento dos recursos em setembro do mesmo ano. Acerca das operagoes com profissionais
liberais a partir de dezembro de 2020, que ainda sdo pouco expressivas, os gestores assim se
pronunciaram (Nota Informativa SEI 27345/2021/ME, pe¢a 55, p. 11):

(...) nas contragoes realizadas no dia 31 de dezembro e a partir de maio de 2021, ainda
ndo se verificaram ofertas significativas de créditos aos profissionais liberais, em que pese estarem
disponiveis a condigoes no Fundo para sua celebragao.

Cabe ressaltar que as operagoes de crédito, na forma do paragrafo 3° do artigo 3° da Lei
13.999/20 sdo realizadas com recursos das proprias institui¢oes financeiras, submetendo a decisdo de
desenvolvimento de nova linhas, no que couber, as suas politicas e governangas de cada institui¢do.

Estima-se que a maior previsibilidade alcan¢ada com cardter permanente, conferido ao
Pronampe pela Lei 14.161/21, promoverda melhores condi¢oes para os agentes financeiros
desenvolverem linhas de crédito voltadas a pessoas naturais amparadas pelo Pronampe e ampliar sua
participagdo no Programa.

187. Concluida a avaliagdo do alcance dos programas de crédito Pese, Peac-FGI e
Pronampe, cabe ressaltar que as diversas abordagens utilizadas nesse relatorio visam a demonstrar a
importdncia de um adequado acompanhamento das intervengoes e da utilizagdo de indicadores de
monitoramento e avalia¢do para os Sistemas de Garantia financiados com recursos publicos, para
que se possa garantir que o crédito alcance os diversos segmentos do publico-alvo potencial.

188. Diante de padroes de alcance que possam sugerir uma cobertura deficiente do
programa, mostra-se importante a realizagdo de estudos complementares para melhor entender o
fenomeno, podendo-se adotar tanto abordagens quantitativas como pesquisas qualitativas, envolvendo
os diversos atores dos programas, entre eles as institui¢oes financeiras e os agentes economicos.

189. Fato a destacar é que o Pronampe passou a ser uma politica de crédito permanente
com o advento da Lei 14.161/2021. Nesse contexto, a estruturacdo de mecanismos de monitoramento e
avaliagdo mostram-se recomendaveis, conforme detalhado em capitulo anterior do presente relatorio,
ao se abordar a governanga e a gestdo dos programas.

190. As regras do Pronampe que passaram a vigorar a partir de 2021 sdo diferentes das
que foram originalmente concebidas. Houve um aumento da alavancagem na utiliza¢do de recursos
publicos, conjugada com a possibilidade de cobranc¢a de taxas de juros maiores para os tomadores de
crédito. Diante das novas condigoes, aspectos relativos ao alcance do programa precisam ser
monitorados e avaliados, de forma a garantir que o programa atinja o publico-alvo conforme
planejado.

V.2. Adicionalidade

191. A adicionalidade é a razdo de ser dos Sistemas de Garantia de Crédito e pode ser
financeira ou economica. A adicionalidade financeira, divide-se em extensiva ou intensiva. A
extensiva guarda relagdo com a capacidade de o sistema reduzir a restri¢do de crédito e atenta para
as empresas que ndo conseguiriam acesso a crédito, sendo pela existéncia do sistema garantidor. A
adicionalidade intensiva refere-se a melhoria das condi¢oes de crédito que pode ser obtida, por
exemplo, pela redugdo das taxas de juros.

192. A adicionalidade economica é o efeito do crédito recebido nas varidaveis economicas
dos beneficiarios, tais como receitas operacionais, numero de empregados, investimento, volume de
exportagoes etc. A perspectiva de analise da adicionalidade economica ird depender dos objetivos da
politica publica de concessdo de garantia. Ademais, espera-se que o Sistema de Garantia promova
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impactos macroeconémicos que podem estar relacionados com aspectos tais como o aumento da
arrecadacdo, a redugdo do desemprego, entre outros.

193. No decorrer da fiscalizacdo, o Ministério da Economia ndo apresentou relatorios de
avaliagao dos programas Pese, Peac-FGI e Pronampe, sob a otica da adicionalidade das
intervencoes.

194. De forma a avaliar a adicionalidade dos programas de crédito, foi desenhada uma
metodologia de avaliagdo de impacto pela equipe da Assessoria da Secretaria de Controle Externo do
Desenvolvimento Economico do Tribunal de Contas da Unido. A avalia¢do foi planejada para dar
resposta a questdo de auditoria 3, comum a todos os programas, que visava a identifica¢do de
evidéncias que atestassem a eficacia e a efetividade dos programas auditados. Os resultados da
avaliagdo constam do TC 038.168/2021-9.

V.3. Sustentabilidade Financeira

195. A Sustentabilidade Financeira mede a capacidade de contengdo de perdas devido a
empréstimos inadimplentes concedidos por sistemas de garantia. A qualidade da andlise do risco de
crédito é um fator critico para assegurar a sustentabilidade do sistema.

196. Ao se planejar a presente fiscalizagdo ainda havia empréstimos garantidos em
periodo de caréncia. Diante desse cenario e do fato de que o prazo de vencimento das operagoes pode
se estender até a sessenta meses, a depender do programa, a sustentabilidade financeira dos
programas ndo foi incluida no escopo na auditoria.

V1. ANALISE DOS COMENTARIOS DOS GESTORES

197. Versoes preliminares do relatorio de fiscalizacdo e da matriz de achados foram
enviadas para comentarios dos gestores do ME, BCB, BNDES e BB, em cumprimento ao disposto nos
paragrafos 144 a 148 das Normas de Auditoria do Tribunal de Contas da Unido e no art. 14, § 1°, da
Resolugao-TCU 315/2020.

198. Os gestores do BB informaram ndo ter comentarios a fazer (pega 43). Os gestores do
ME, do BNDES e do BCB encaminharam os comentarios constantes das pecas 44 a 47,
majoritariamente direcionados para o aprimoramento da redagdo de alguns pardgrafos das versoes
preliminares dos mencionados documentos. As contribuigoes dos gestores foram, em sua maior parte,
incorporadas a redacdo final do presente relatorio e da matriz de achados da fiscalizag¢do, conforme
detalhado no papel de trabalho constante da pe¢a 57.

VII. CONCLUSAO

199. Como resultado do trabalho realizado, foram obtidas as seguintes respostas para as
questoes de auditoria formuladas e comuns a todos os programas:

Questdao 1 O programa possui publico-alvo, objetivos, indicadores e metas estabelecidos,
bem como estruturas de gestdo de riscos e de monitoramento e avaliagdo institucionalizadas?

Questdao 2 O programa atingiu o publico-alvo estabelecido e alcancou empresas
localizadas em todo o territorio nacional?

Questdo 3 Ha evidéncias que atestem a eficdcia e a efetividade do programa?

200. A resposta a questdo 1 esta detalhada nos capitulos III (Desenho e
Institucionalizac¢do) e IV (Governanga e Gestdo) do presente relatorio. De forma geral, o publico-alvo
dos programas foi identificado nos atos que os instituiram. Foram constatadas deficiéncias na gestdo
de riscos e controles, monitoramento e avalia¢do dos resultados dos programas Pese, Peac-FGI e
Pronampe por parte do Ministério da Economia.

201. A resposta a questdo 2 esta detalhada no topico V.1 (Alcance) do capitulo V
(Resultados Alcancgados) do presente relatorio. Na avaliagdo da questdo, sdo apresentadas varias
perspectivas de alcance do publico-alvo, considerando o montante de recursos publicos utilizados e de
operagoes de crédito formalizadas, a quantidade e a localizagdo dos agentes economicos atendidos no
territorio nacional. De forma geral, os programas ofertaram crédito para o publico-alvo estabelecido,
abrangendo agentes economicos localizados em todas as macrorregioes do pais. Cabe ressaltar que
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ndo houve a formalizacdo de operagoes de crédito com profissionais liberais no exercicio de 2020,
apesar de figurarem expressamente como publico-alvo do Pronampe.

202. A resposta a questdo 3 esta detalhada no topico V.2 (Adicionalidade) do capitulo V
(Resultados Alcangados) do presente relatorio. No decorrer da fiscalizagdo, o Ministério da Economia
ndo apresentou relatorios de avaliagdo dos programas Pese, Peac-FGI e Pronampe. Para se obter
resposta a questdo de auditoria, a Assessoria da Secretaria de Controle Externo do Desenvolvimento
Economico do Tribunal de Contas da Unido desenhou uma metodologia de avaliagdo de impacto com
foco na adicionalidade dos programas de crédito. Os resultados da avalia¢do constam do TC
038.168/2021-9.

203. Em relagdo as questoes especificas do Programa Pese, foram obtidas as seguintes
respostas:

Questdo 4 Os agentes economicos participantes do programa mantiveram o vinculo dos
empregados durante o periodo minimo estabelecido no art. 2°, § 3°, inciso 1V, da Lei 14.043/2020?

204. A resposta a questdo 4, relativa ao programa Pese, ficou prejudicada em fun¢do das
limitagoes das informagoes disponiveis para a realiza¢do do procedimento de cruzamento de dados
previsto na fase de planejamento, conforme detalhado na peca 56, p. 19-20.

205. Em relacdo as questoes especificas do Programa Peac-FGI, foram obtidas as
seguintes respostas.

Questdo 4 Os contratos de crédito celebrados no dmbito do programa obedeceram aos
limites maximos de valor por agente economico participante estabelecido na Lei 14.042/2020 c/c
Anexo ao Estatuto FGI, art. 14, inciso 1I?

206. Em resposta a questdo 4, relativa ao programa Peac-FGI, ndo foram identificados,
com base nos dados das operacoes de crédito disponibilizadas para analise, contratos em valores
acima do limite maximo de R$ 10 milhées de reais, considerando-se o somatorio dos valores do
crédito em operagoes objeto de garantia do FGI para cada tomador de crédito, por agente financeiro,
nos termos do art. 14, inciso 11, do Regulamento de Operacoes para Outorga de Garantia no ambito
do Peac (Anexo a Circular AST 25/2020-BNDES). A metodologia, as limitagoes e os resultados da
analise encontram-se detalhados na peca 56, p. 16-18.

207. Em relagdo as questoes especificas do Programa Pronampe, foram obtidas as
seguintes respostas.

Questdo 4 Os contratos de crédito celebrados no dmbito do programa obedeceram aos
limites maximos de valor por agente economico participante estabelecido na Lei 13.999/2020?

208. Em resposta a questdo 4, relativa ao programa Pronampe, ndo foram identificados,
com base nos dados das operagoes de crédito disponibilizados para andlise, contratos em valores
acima do limite de 30% da receita bruta anual calculada com base no exercicio de 2019. Ressalta-se
que a avaliagdo se baseou nos dados de faturamento das empresas informados pelos agentes
financeiros para as operagoes formalizadas até 31/12/2020. Ademais, cabe mencionar que ndo foi
avaliado o cumprimento do limite para operagoes com empresas que possuiam menos de um ano de
funcionamento na data da contratagdo, conforme detalhado na peca 56, p. 7-10.

Questdo 5 Os agentes economicos participantes do programa mantiveram o quantitativo
de empregados existentes durante o periodo minimo exigido pela Lei 13.999/2020?

209. Em resposta a questdo 5, relativa ao Pronampe, foram identificados indicios de
redu¢do no quantitativo de empregados em empresas que firmaram operagoes de crédito com
recursos do programa, em desacordo com o disposto no art. 2°, §3°, da Lei 13.999/2020, tendo por
base os registros constantes no Cadastro Geral de Empregados e Desempregados (Caged).

210. Os detalhes do achado constam do topico IV.1.1 (Controles associados as
condicionantes dos programas) do presente relatorio. A metodologia utilizada, as limita¢oes e os
resultados dos procedimentos de auditoria realizados estdo detalhados na peg¢a 56, p. 11-15.

211. Entre os beneficios esperados desta auditoria, decorrentes da adogdo das medidas
que estdo sendo propostas com rela¢do a gestdo do programa Pronampe, destacam-se os seguintes:
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assegurar que os responsdveis pela tomada de decisdo tenham acesso tempestivo a informagoes
Suficientes quanto aos riscos aos quais o programa estd exposto, aumentar a probabilidade de
alcance dos objetivos do programa, reduzindo os riscos a niveis aceitdveis, assegurar a conformidade
do programa com as leis e os regulamentos aplicaveis, incluindo o disposto no art. 2°, § 3° da Lei
13.999/2020; e promover aperfeicoamentos no programa, tendo por base as informagoes decorrentes
das atividades de monitoramento e avaliacdo de resultados.

212. A seguir, apresentam-se os encaminhamentos decorrentes dos achados de auditoria,
juntamente com proposta de envio de copia do presente relatorio e do acorddo que o apreciar a
Comissdo Mista de Planos, Or¢camentos Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional, nos termos
do art. 144 da Lei 14.116/2020 (LDO/2021), bem como as institui¢oes envolvidas nas atividades de
supervisdo, gestdo, operacionalizacdo e fiscalizacdo dos programas Pese, Peac e Pronampe e de
administragdo dos fundos garantidores FGO e FGI, e ao Servi¢o Brasileiro de Apoio as Micro e
Pequenas Empresas (Sebrae), em decorréncia de sua atuagdo junto das micro e pequenas empresas,
que integram o publico-alvo do Pronampe.

VIIl. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

213. Diante das conclusoes do presente trabalho, submete-se a consideragdo superior a
seguinte proposta de encaminhamento:

a) Recomendar a Secretaria Especial de Produtividade, Emprego e Competitividade do
Ministério da Economia (Sepec/ME), com fundamento no art. 250, inciso IlI, do RI/TCU, que:

- Estruture as atividades de gestdo de riscos e controles relativamente ao Programa
Nacional de Apoio as Microempresas e Empresas de Pequeno Porte (Pronampe), nos termos do art.
4° incisos VI e X, do Decreto 9.203/2017 c/c art. 12 da IN Conjunta MP/CGU 01/2016;

- Estruture as atividades de monitoramento e avaliagcdo do Programa Nacional de Apoio
as Microempresas e Empresas de Pequeno Porte (Pronampe), nos termos do art. 4°, inciso IlI, do
Decreto 9.203/2017 c/c art. 31, inciso XIII, da Lei 13.844/2019.

b) Determinar a Secretaria Especial de Produtividade, Emprego e Competitividade do
Ministério da Economia (Sepec/ME), com fundamento no art. 250, inciso II, do RI/TCU, que, no prazo
de 180 (cento e oitenta) dias, avalie os indicios de descumprimento ao art. 2°, §3° da Lei 13.999/2020),
apurados com base em cruzamento de dados das operacoes de crédito firmadas no ambito do
Pronampe e dos registros do Cadastro Geral de Empregados e Desempregados (Caged) das empresas
tomadoras de crédito, e adote as medidas que julgar cabiveis;

c¢) Enviar a Secretaria Especial de Produtividade, Emprego e Competitividade do
Ministério da Economia (Sepec/ME), em meio eletronico, os indicios de descumprimento ao art. 2°,
$3 da Lei 13.999/2020, ressaltando a obrigatoriedade de preservar e de zelar pelos dados sigilosos
transferidos e a vedagdo de utiliza-los para finalidade diversa da estabelecida na determinag¢do
expressa na alinea ‘b’;

d) Encaminhar copia do presente relatorio e do acorddo que vier a ser proferido a
Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional, em
atendimento ao art. 144 da Lei 14.116/2020 (LDO/2021), bem como ao Ministério da Economia (ME),
ao Banco Central do Brasil (BCB), ao Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e Social
(BNDES), ao Banco do Brasil S.A. (BB) e ao Servi¢o Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas
Empresas (Sebrae), informando-lhes que o conteudo do acorddo pode ser consultado no enderego
www.tcu.gov.br/acordaos e que o inteiro teor da deliberagdo, incluindo o relatorio e o voto, pode ser
obtido no dia seguinte ao de sua oficializa¢do.”

E o Relatério.
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PROPOSTA DE DELIBERACAO

Trata-se de auditoria operacional conduzida pela Secretaria de Controle Externo do
Desenvolvimento Econdmico (SecexDesenvolvimento), como a 2% etapa da fiscalizacdo, tendo a 1?*
etapa correspondido ao levantamento apreciado por meio do Acédrdao 2.289/2021 prolatado pelo
Plenario do TCU no ambito do TC 038.168/2021-9 em 22/9/2021, com a adicional integragcdo dos
eventuais aspectos de conformidade, para avaliar a implementagcdo e os resultados dos programas
emergenciais de concessdo de crédito em prol do enfrentamento dos impactos economicos da
pandemia do Covid-19 e para verificar a conformidade dessas operagdes de crédito garantidas pela
Unido por meio do Fundo de Garantia de Operacdes (FGO) e do Fundo Garantidor para Investimentos
(FGI).

2. Como visto, a referida auditoria operacional consistiria na 2* etapa da fiscalizagao,
integrando, adicionalmente, os aspectos de conformidade, e teria sido realizado em consonancia com o
Planejamento Estratégico do TCU aprovado pelo Plenario em 24/4/2019, para o periodo de abril de
2019 a margo de 2025, em prol da fiscalizagdo sobre a sustentabilidade fiscal da Unido.

3. A execucdo da referida fiscalizacdo em duas etapas teria sido aprovada por meio do
Acordao 1.088/2021 prolatado pelo Plenario do TCU, em 12/5/2021, diante da necessidade de garantir
a tempestividade das informagdes em prol da Comissdo Mista de Planos, Orgamentos Publicos e
Fiscalizagao do Congresso Nacional (CMO) sobre a qualidade da implementacdo e o alcance dos
objetivos dos programas governamentais com vistas a subsidiar a discussdo do Projeto de Lei
Orgamentaria da Unido (PLOA), nos termos do art. 144 da Lei n.° 14.166 (LDO-2021), de 2020.

4. Durante a 1* etapa, no ambito do referido TC 038.168/2021-9, a fiscalizag@o teria sido
promovida por meio do aludido levantamento sobre os impactos dos programas de crédito com vistas a
subsidiar a discussao do PLOA, tendo sido prolatado o Acordao 2.289/2021-TCU-Plenario.

5. Nesta 2% etapa, contudo, a unidade técnica promoveu a subsequente elaboragao do relatério
final na fiscalizac¢do, com o principal escopo no sentido de “avaliar a implementa¢do e o resultado dos
programas de acesso a crédito para enfrentamento a crise da Covid-19” e, especialmente, do
Programa Emergencial de Suporte a Empregos (Pese) e do Programa Emergencial de Acesso a Crédito
na modalidade de garantia (Peac-FGI), além do Programa Nacional de Apoio as Microempresas e
Empresas de Pequeno Porte (Pronampe).

6. De todo modo, a partir da metodologia de trabalho adotada pela equipe de auditoria, os
principais riscos sobre os programas emergenciais de concessdo de crédito para o enfrentamento dos
impactos economicos da pandemia do Covid-19 teriam resultado na formulagdo das seguintes questdes
de auditoria:

“(...) Comuns a todos os programas:

Questdo 1 - O programa possui publico-alvo, objetivos, indicadores e metas estabelecidos,
bem como estruturas de gestdo de riscos e de monitoramento e avalia¢do institucionalizadas?

Questdo 2 - O programa atingiu o publico-alvo estabelecido e alcangcou empresas
localizadas em todo o territorio nacional?

Questdo 3 - Ha evidéncias que atestem a eficdcia e a efetividade do programa?

Especificas do Programa Pese:

Questdo 4 - Os agentes economicos participantes do programa mantiveram o vinculo dos
empregados durante o periodo minimo estabelecido no art. 2°, § 3° inciso 1V, da Lei 14.043/2020?

Especificas do Programa Peac-FGI:

Questdo 4 - Os contratos de crédito celebrados no dmbito do programa obedeceram aos
limites maximos de valor por agente economico participante estabelecido na Lei 14.042/2020 c/c
Anexo ao Estatuto FGI, art. 14, inciso 1I?

Especificas do Programa Pronampe:

Questdo 4 - Os contratos de crédito celebrados no dmbito do programa obedeceram aos
limites maximos de valor por agente economico participante estabelecido na Lei 13.999/2020?
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Questdo 5 - Os agentes economicos participantes do programa mantiveram o quantitativo
de empregados existentes durante o periodo minimo exigido pela Lei 13.999/20207”

7. Por outro angulo, ao registrar o volume de recursos federais fiscalizados, a equipe de
auditoria teria assinalado o montante estimado de R$ 58 bilhdes em valores alocados aos aludidos
programas (Pese, Peac-FGI e Pronampe) até¢ 31/12/2020.

8. Ao discorrer, entretanto, sobre o publico-alvo, os objetivos, os indicadores e as metas, com
as estruturas de gestdo dos riscos ou do monitoramento e de avaliagdo institucionalizada dos
programas (Pese, Peac-FGI e Pronampe), a equipe de fiscalizagdo ressaltou, em sintese, os seguintes
aspectos:

(1) as leis instituidoras do Pese, Peac-FGI e Pronampe teriam identificado os respectivos
publicos-alvo;

(i1) a preservacao dos agentes econdmicos e a manutengdo dos empregos figurariam entre
os objetivos-chaves das intervencdes, embora, nos atos normativos regulamentadores, estivesse
ausente o estabelecimento de indicadores ¢ metas para a entrega dos produtos e o alcance dos
resultados, buscando permitir o monitoramento do desempenho dos programas; e

(ii1) a gestdo de riscos, controles, monitoramento e avaliagdo dos resultados nos programas
(Pese, Peac-FGI e Pronampe) pelo Ministério da Economia apresentaria deficiéncia.

9. Ao avaliar, por seu turno, o atendimento do publico-alvo e o alcance das empresas em todo
o territério nacional, a equipe de fiscalizagdo anotou que, no geral, teria ocorrido a oferta de crédito
para o publico-alvo estabelecido, abrangendo os agentes econdmicos localizados em todas as
macrorregioes do Pais.

10. De toda sorte, ao discorrer sobre a eficicia e a efetividade dos aludidos programas, a
unidade técnica anotou que os resultados ja teriam sido apresentados por intermédio do Acodrdao
2.289/2021-TCU-Plenario no ambito do aludido TC 038.168/2021-9, tratando ali do preliminar
levantamento promovido pela SecexDesenvolvimento, como a 1* etapa desta auditoria operacional,
integrando, adicionalmente, os eventuais aspectos de conformidade, para avaliar a implementacao e os
resultados dos programas emergenciais de concessao de crédito em prol do enfrentamento dos
impactos econdmicos da pandemia do Covid-19 e para verificar a conformidade dessas operagdes de
crédito garantidas pela Unido por meio do FGO e do FGI.

11. Ao avaliar especificamente, todavia, o Programa Emergencial de Suporte a Empregos
(Pese), analisando se os agentes econdmicos participantes desse programa teriam mantido o vinculo
dos empregados durante o periodo minimo estabelecido pelo respectivo ato normativo, a equipe de
auditoria registrou que essa analise restaria prejudicada diante das limitagdes nas informacdes
disponiveis para a realizacdo do procedimento previsto na fase de planejamento pelo cruzamento dos
dados.

12. Ao avaliar especificamente, por sua vez, o Programa Emergencial de Acesso a Crédito na
modalidade de garantia (Peac-FGI), analisando se os contratos de crédito celebrados no ambito desse
programa obedeceriam os limites maximos de valor por agente econdmico participante, como
estabelecido no respectivo ato normativo, a unidade técnica assinalou que nao teriam sido identificados
os eventuais contratos em valores superiores ao limite maximo de R$ 10 milhoes, considerando, para
tanto, o somatorio dos valores em operagoes de crédito com a garantia do FGI para cada tomador de
crédito, por agente financeiro, e, assim, também restaria prejudicada a correspondente analise.

13. Ao avaliar especificamente, enfim, o Programa Nacional de Apoio as Microempresas e
Empresas de Pequeno Porte (Pronampe), a equipe de fiscalizagdo destacou que, com base nos dados
das operacdes de crédito disponibilizados para a analise, ndo teriam sido identificados os eventuais
contratos em valores superiores ao limite de 30% da receita bruta anual calculada sobre o exercicio de
2019, tendo ressaltado, ainda, os indicios de indevida redugdo no quantitativo de empregados em
empresas beneficidrias das operagdes de crédito suportadas pelo referido programa.

14. Ocorre, entdo, que, a partir das avaliagcdes empreendidas pela equipe de fiscalizagado, teriam
sido identificados os seguintes achados de auditoria:
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(1) deficiéncias na gestdo de riscos e controles dos referidos programas (Pese, Peac-FGI e
Pronampe);

(i1) deficiéncias na gestdo de monitoramento e avaliacdo dos resultados dos programas
(Pese, Peac-FGI e Pronampe); e

(i11) indicios de reducdao no quantitativo de empregados em empresas beneficiarias das
operacdes de crédito suportadas pelo Pronampe, em desacordo com o art. 2°, § 3°, da Lei n.° 13.999, de
2020, a partir dos registros inerentes ao Cadastro Geral de Empregados e Desempregados (Caged).
15. Por conseguinte, diante das deficiéncias na gestdo de riscos e controles e das deficiéncias
na gestao de monitoramento e avaliagdo dos resultados, a equipe de fiscalizagdo propds o envio de
recomendacdo para a Secretaria Especial de Produtividade, Emprego e Competitividade do Ministério
da Economia (Sepec-ME) estruturar o sistema de gestao de riscos e controles, além das atividades de
monitoramento e avaliagdo, no bojo do Programa Nacional de Apoio as Microempresas ¢ Empresas de
Pequeno Porte (Pronampe).
16. Diante, no entanto, dos indicios de redugdo no quantitativo de empregados em empresas
beneficiarias das operacdes de crédito suportadas pelo Pronampe, a equipe de fiscalizagao propos o
envio de determinacdo para a Sepec-ME avaliar o eventual descumprimento do art. 2°, § 3°, da Lei n.°
13.999, de 2020, a partir da apuragao efetuada pelo cruzamento de dados no decorrer da fiscalizagao,
adotando as medidas porventura cabiveis.
17. De todo modo, ap6s a anélise final deste feito, a equipe de fiscalizacao propds o adicional
envio de comunicagdo a CMO do Congresso Nacional sobre os aludidos resultados identificados no
ambito da presente auditoria operacional.

18. O TCU pode incorporar o parecer da unidade técnica a estas razdes de decidir, sem
prejuizo, todavia, de promover o envio de determinacdes, em vez das suscitadas recomendagoes.
19. Eis que as correspondentes falhas figurariam como irregularidades a serem corrigidas pela

administracado publica e, desse modo, o TCU deve promover o envio das correspondentes
determinagdes corretivas aos respectivos 6rgaos e entes publicos.
20. Em fungao, contudo, dos indicios de reduc¢ao no quantitativo de empregados em empresas
beneficidrias das operagdes de crédito suportadas pelo Pronampe, o TCU deve promover o envio de
recomendacao para, em sintonia com o art. 74, II, da Constituicao de 1988, a Controladoria-Geral da
Unido (CGU) promover a avaliagdo dos resultados pela eficécia e eficiéncia desse programa, devendo,
ao final, informar o TCU sobre as providéncias cabiveis.
21. Em face, entdo, de todos os elementos de convic¢do até aqui obtidos neste processo, a
presente auditoria operacional teria cumprido o seu primordial objetivo de avaliar a implementagdo e o
resultado dos programas de acesso a crédito para o enfrentamento a crise do Covid-19 em prol do
envio da correspondente informagcdo a CMO com vistas a subsidiar a discussdao do Projeto de Lei
Orcamentaria da Unido, nos termos do art. 144 da Lei n.° 14.166 (LDO-2021), de 2020.
22. Ao parabenizar, portanto, a presente atuacao da unidade técnica, o TCU deve prolatar as
correspondentes determinacdes e recomendacdes, sem prejuizo de promover o envio da codpia do
aludido relatério de auditoria operacional a CMO do Congresso Nacional, assinalando, com isso, o
atendimento ao art. 144 da Lei n.° 14.166 (LDO-2021), de 2020.

Ante o exposto, enaltecendo o valoroso trabalho de fiscalizagdo empreendido pelos
Auditores Federais Fabio Moreno de Andrade Almeida, Claudio Pires dos Santos, Marcos Shinji
Kinpara e Roberto Medeiros Lagrota Felix, sob a supervisao do Auditor Federal Rafael Encinas e sob
a lideranca da Secretaria Andréia Rocha Bello de Oliveira, pugno pela prolacdo do Acérdao ora
submetido a este Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes, em 29 de setembro de 2021.

Ministro-Substituto ANDRE LUIS DE CARVALHO
Relator

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 69241370.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 014.547/2021-0

ACORDAO N°2333/2021 — TCU — Plenério

1. Processo n°® TC 014.547/2021-0.

2. Grupo I — Classe V — Assunto: Auditoria Operacional.

3. Responsaveis: nao ha até o presente momento.

4. Institui¢cdes: Ministério da Economia; Banco Central do Brasil (BCB); Banco do Brasil S.A. (BB); e
Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e Social (BNDES).

5. Relator: Ministro-Substituto André Luis de Carvalho.

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

7. Unidade Técnica: Secretaria de Controle Externo do Desenvolvimento Econdmico
(SecexDesenvolvimento).

8. Representacao legal: ndo ha.

9. Acérdao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de auditoria operacional conduzida pela
Secretaria de Controle Externo do Desenvolvimento Economico (SecexDesenvolvimento), como a 2%
etapa da fiscalizacdo, tendo a 1* etapa correspondido ao levantamento apreciado por meio do Acordao
2.289/2021 prolatado pelo Plenéario do TCU no ambito do TC 038.168/2021-9 em 22/9/2021, com a
adicional integracdo dos eventuais aspectos de conformidade, para avaliar a implementacdo e os
resultados dos programas emergenciais de concessdo de crédito em prol do enfrentamento dos
impactos econdmicos da pandemia do Covid-19 e para verificar a conformidade dessas operagdes de
crédito garantidas pela Unido por meio do Fundo de Garantia de Opera¢des (FGO) e do Fundo
Garantidor para Investimentos (FGI);

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo do
Plenario, ante as razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. assinalar o efetivo cumprimento dos objetivos fixados para o presente processo de
auditoria operacional, em sintonia com o art. 144 da Lei n.° 14.166 (LDO-2021), de 2020;

9.2. determinar, nos termos do art. 43 da Lei n.° 8.443, de 1992, e do art. 250, II, do
RITCU, que, no prazo de 60 (sessenta) dias contados da notificacdo desta deliberacdo, a Secretaria
Especial de Produtividade, Emprego e Competitividade do Ministério da Economia (Sepec-ME) ou o
eventual 6rgdo sucessor apresente o correspondente plano de acdo, com o respectivo cronograma de
acOes e responsabilidades, para a efetiva adocdo das medidas necessdrias em prol da plena corre¢do
das irregularidades identificadas na presente auditoria, no prazo de 180 (cento e oitenta) dias contados
da notificacdo desta deliberacao, a partir da implementacdo das seguintes providéncias:

9.2.1. estruture o sistema de gestdo de riscos e controles do Programa Nacional de Apoio
as Microempresas ¢ Empresas de Pequeno Porte (Pronampe), nos termos do art. 4°, VI e X, do Decreto
n.°9.203, de 2017, e do art. 12 da IN Conjunta MP-CGU n.° 1, de 2016;

9.2.2. estruture as atividades de monitoramento e avaliagdo do Programa Nacional de
Apoio as Microempresas ¢ Empresas de Pequeno Porte (Pronampe), nos termos do art. 4°, III, do
Decreto n.° 9.203, de 2017, e art. 31, XIII, da Lei n.° 13.844, de 2019;

9.2.3. avalie os indicios de descumprimento ao art. 2°, § 3°, da Lei n.° 13.999, de 2020, no
ambito do Programa Nacional de Apoio as Microempresas e Empresas de Pequeno Porte (Pronampe),
a partir do cruzamento de dados das operagdes de crédito firmadas no Pronampe e dos registros no
Cadastro Geral de Empregados e Desempregados (Caged) para as empresas tomadoras de crédito,
adotando as medidas cabiveis, sem prejuizo de observar o dever de preservar e zelar pelos dados
sigilosos transferidos e pela vedagdo de utilizd-los em finalidade diversa da estabelecida nessa
determinag¢ao do TCU;,

9.3. recomendar, nos termos do art. 43 da Lei n.° 8.443, de 1992, e do art. 250, III, do
RITCU, que, em sintonia com o art. 74, I, da Constituigdo de 1988, a Controladoria-Geral da Unido
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(CGU) promova a avaliagdo dos resultados pela eficacia e eficiéncia do Programa Nacional de Apoio
as Microempresas ¢ Empresas de Pequeno Porte (Pronampe), diante dos indicios de redugdo no
quantitativo de empregados em empresas beneficidrias das operagdes de crédito suportadas pelos
recursos do Pronampe, em desacordo com o art. 2°, § 3°, da Lei n.° 13.999, de 2020, a partir dos
registros inerentes ao Cadastro Geral de Empregados e Desempregados (Caged), devendo, no prazo de
180 (cento e oitenta) dias contados da notificagdo desta deliberacdo, informar o TCU sobre as
providéncias cabiveis e adotadas;

9.4. promover o envio de ciéncia a Controladoria-Geral da Unido (CGU), nos termos do
art. 9° da Resolugdo TCU n.° 315, de 2020, para que atente sobre a importancia do efetivo
cumprimento da recomendacao prolatada pelo item 9.3 deste Acordao diante da respectiva relevancia
técnica;

9.5. enviar a copia do presente Acorddao, com o Relatorio e a Proposta de Deliberagdo, ao
Ministério da Economia, ao Banco Central do Brasil (BCB), ao Banco do Brasil S.A. (BB) e ao Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), para ciéncia e eventuais providéncias, e
a Secretaria Especial de Produtividade, Emprego e Competitividade do Ministério da Economia
(Sepec-ME) ou ao eventual 6rgdo sucessor e a Controladoria-Geral da Unido (CGU), para ciéncia e
efetivo cumprimento das medidas prolatadas pelos itens 9.2 e 9.3 deste Acordao dentro do prazo
assinalado;

9.6. enviar a copia do presente Acorddo, com o Relatério e a Proposta de Deliberagao,
além da copia do Acordao 2.289/2021-Plenério, com o seu Relatorio e a sua Proposta de Deliberagao,
a Comissao Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional (CMO), para
ciéncia e eventuais providéncias em sintonia com o art. 144 da Lei n.° 14.166 (LDO-2021), de 2020,
sem prejuizo de anotar que a presente auditoria operacional foi conduzida pela
SecexDesenvolvimento, como a 2* etapa da fiscalizacdo, tendo a 1* etapa correspondido ao
levantamento apreciado por meio do referido Acordao 2.289/2021 prolatado pelo Plenario do TCU no
ambito do TC 038.168/2021-9 em 22/9/2021,

9.7. enviar a copia do presente Acordao, com o Relatdrio e a Proposta de Deliberagdo, ao
Exmo. Sr. Senador Jorginho Mello na ilustre presidéncia da Frente Parlamentar em Defesa das Micro e
Pequenas Empresas, para ciéncia e eventuais providéncias, em complemento a informac¢do enviada
anteriormente pelo Acordao 2.289/2021-TCU-Plendrio;

9.8. enviar a copia do presente Acorddo, com o Relatorio e a Proposta de Deliberacado, a
Comissao de Assuntos Econdmicos (CAE) e a Comissdao de Assuntos Sociais (CAS) no Senado
Federal e a Comissdo de Seguridade Social e Familia (CSSF) e 4 Comissdo de Finangas e Tributagdo
(CFT) na Camara do Deputados, para ciéncia;

9.9. promover o apensamento do TC 038.168/2021-9 ao presente processo; €

9.10. arquivar o presente processo, nos termos do art. 169, V, do RITCU, sem prejuizo de a
unidade técnica promover o monitoramento sobre o cumprimento de todas as medidas fixadas por este
Acordao.

10. Ata n® 38/2021 — Plenario.
11. Data da Sessao: 29/9/2021 — Telepresencial.
12. Codigo eletronico para localizacdo na pagina do TCU na Internet: AC-2333-38/21-P.
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13. Especifica¢do do quoérum:
13.1. Ministros presentes: Ana Arraes (Presidente), Walton Alencar Rodrigues, Benjamin Zymler,

Augusto Nardes, Raimundo Carreiro, Bruno Dantas, Vital do Régo e Jorge Oliveira.
13.2. Ministro-Substituto convocado: Augusto Sherman Cavalcanti.
13.3. Ministros-Substitutos presentes: Marcos Bemquerer Costa, André Luis de Carvalho (Relator) e

Weder de Oliveira.

(As’sinadg Eletronicamente)
ANDRE LUIS DE CARVALHO
Relator

(Assinado Eletronicamente)
ANA ARRAES
Presidente

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral
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