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TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Avison® 1601 - GP/TCU

Brasilia, 1 de outubro de 2021.

Excelentissimo Senhor Presidente do Congresso Nacional,

Encaminho a Vossa Exceléncia, em atendimento ao art. 144 da Lei de Diretrizes
Orgamentarias (LDO) de 2021, o Relatorio de Fiscalizagdes em Politicas e Programas de

Governo (RePP) 2021, elaborado pelo Tribunal de Contas da Unido.

Respeitosamente,

(Assinado eletronicamente)

ANA ARRAES
Presidente

A Sua Exceléncia o Senhor
Senador RODRIGO PACHECO
Presidente do Congresso Nacional
Brasilia - DF

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 69310915.
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RELATORIO DE FISCALIZACOES EM POLITICAS E
PROGRAMAS DE GOVERNO (REPP) 2021

APRESENTACAO

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) elabora, pela 5* vez, o Relatorio de Fiscalizacoes em Politicas
e Programas de Governo (RePP). O documento atende o art. 144 da Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO) de 2021, que assim determina:

Art. 144. O Tribunal de Contas da Unido enviard & Comissao Mista a que se refere o § 1° do art. 166
da Constituicao, no prazo de até trinta dias apds o encaminhamento do Projeto de Lei Or¢amentaria
de 2021, quadro-resumo relativo a qualidade da implementagao e ao alcance de metas e dos objetivos
dos programas e das acdes governamentais objeto de auditorias operacionais realizadas para
subsidiar a discussdo do Projeto de Lei Orgamentaria de 2021.

O QUE FOI AVALIADO

O Repp 2021 consolida avaliagdes transversais, realizadas em trés auditorias distintas, em beneficios da
protecido social ¢ em programas emergenciais de acesso a crédito para enfrentamento da crise da
Covid-19.

A selegao dos objetos de controle pautou-se em critérios de materialidade, relevancia e oportunidade,
considerado o contexto de enfrentamento e superacao de problemas sociais e econdmicos agravados pela
pandemia de Covid-19.

Quadro 1: Repp 2021 - Programas/Beneficios Avaliados

Beneficios/Programas \ Aspectos Avaliados
Programa Bolsa Familia (PBF)
Beneficio de Prestagao Continuada (BPC)

Seguro Desemprego’ FOCALIZACAO e EFICIENCIA dos beneficios no
Abono Salarial combate a desigualdade e a pobreza
Previdéncia Rural (TC 017.391/2021-0)

Salario Familia?
Deducfo de dependente do Imposto de Renda Pessoa Fisica (IRPF)?

Programa Nacional de Apoio as Microempresas e Empresas de Pequeno EFETIVIDADE dos programas para promover
Porte (Pronampe)* acesso ao crédito e geragdo/manutengdo de empregos
Programa Emergencial de Acesso a Crédito na modalidade de garantia por pequenas e médias empresas (PMEs) afetadas pela
(Peac-FGI) crise de Covid-19

Programa Emergencial de Acesso a Crédito - Maquininhas (Peac- (TC 038.168/2021-9)

Magquininhas) ok

Nos programas em negrito, também se avaliaram:

. DESENHO, IMPLEMENTACAO ¢ ALCANCE
Fundo de Aval a Micro e Pequenas Empresas (Fampe) (TC 014.547/2021-0)

Programa Emergencial de Suporte a Empregos (Pese)

'A analise inclui o Seguro Defeso.

2Apesar de ndo ser uma despesa orcamentaria, foi incluido nas analises por contemplar as familias de segurados empregados que contenham
filhos de até 14 anos de idade.

3 Os valores tratados no relatério correspondem ao subsidio implicito de cada faixa de renda na declaracdo, ndo o valor do desconto bruto.
4A Lei 14.161/2021 oficializou o programa como politica de crédito, tornando-o permanente.

Os beneficios da protecdo social foram objeto de analise comparativa, com foco nos aspectos de
economicidade, equidade, sobreposicao ¢ cobertura dos beneficios. Foram selecionados programas,
acoes, elementos de despesa e outros subsidios federais que compdem o sistema de protecdao social.
Além deles, a deducao de dependente do IRPF, que nao constitui um beneficio de protecao social, mas
um atributo da estrutura do tributo, foi analisada como parametro de verificagdo interna dos resultados
dos demais beneficios.

J& os programas de acesso a crédito para enfrentamento da crise da Covid-19 foram objeto de avaliaciao
de impacto, com enfoque nas seguintes variaveis: recursos emprestados, taxa de juros, prazo dos

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 69310912.
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empréstimos, geracdo de empregos e massa salarial. Foram comparadas empresas que receberam
recursos (grupo de tratamento) e empresas que nao receberam recursos (grupo de controle), antes e
depois da implementagdo dos programas.

Além disso, o Pronampe, o Peac-FGI e o Pese foram objeto de avaliagdo com foco em aspectos de
governanca e gestdo', mais especificamente: desenho e institucionalizacdo (existéncia de publico-
alvo, objetivos, indicadores e metas institucionalizados); estruturas de gestio de riscos e de
monitoramento e avaliacdo, as quais dao suporte a implementacio dos programas; e alcance do
publico-alvo. Também foi verificado o cumprimento de condicoes especificas estabelecidas para cada
programa: manutencdo de vinculo dos empregados (Pese), manutencdo do quantitativo de empregados
(Pronampe) e limites dos valores contratados (Peac-FGI e Pronampe).

ALCANCE DOS PROGRAMAS AVALIADOS PELO TCU

Os beneficios da proteg¢ao social avaliados corresponderam, em 2019, a um montante da ordem de
RS 271,5 bilhdes. Por seu turno, os programas analisados de acesso a crédito para enfrentamento a crise
da Covid-19 tiveram uma execucao orcamentaria de cerca de R$ 61 bilhées em 2020.

Quadro 2: Alcance dos Programas Avaliados no Repp 2021

Orcamento Beneficiarios
Beneficios/Programas Executado .,

(RS bilhdes) Individuos Empresas
Programa Bolsa Familia (PBF)! 31,16 13.841.302
Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC)! 61,65 4.645.453
Seguro Desemprego! 33,85 2.562.490
Abono Salarial! 15,15 1.791.952
Previdéncia Rural’ 121,59 9.346.425
Salario Familia® 2,0 5.259.000
Dedugdo de dependente do Imposto de Renda Pessoa Fisica (IRPF)! 6,14 18.930.497
Programa Nacional de Apoio as Microempresas ¢ Empresas de Pequeno Porte (Pronampe)? 31,50 467.799
Programa Emergencial de Acesso a Crédito na modalidade de garantia (Peac-FGI)? 20,00 113.892
Programa Emergencial de Acesso a Crédito - Maquininhas (Peac-Maquininhas)? 3,20 49.559
Programa Emergencial de Suporte a Empregos (Pese)? 6,80 131.862

Fundo de Aval a Micro e Pequenas Empresas (Fampe)? 0,933 112.139
Total 56.377.119 875.251

"Dados relativos a 2019.

?Dados relativos a 2020.

3 O valor alocado no Fampe-Sebrae ndo se refere a recurso do Orgamento Geral da Unido e, por isso, ndo estd computado no total de
RS 61 bilhdes da execugio dos programas de acesso a crédito.

PRINCIPAIS CONCLUSOES
Beneficios da Prote¢ao Social

e Todos os beneficios sdao progressivos, ou seja, atendem as classes mais pobres. A deducdo de
dependente do IRPF ¢ regressiva, mas ndo se trata de um beneficio de protecao social;

e O beneficio mais econdmico para o combate a pobreza ¢ o PBF. O abono salarial ¢ o beneficio de
maior custo:

Economicidade
Beneficios sociais (RS bilhées anuais por um ponto percentual de redugio)
Pobreza Desigualdade
1° PBF 12,63 27,91
2° BPC 24,30 38,08
3° Salario familia 30,93 40,08
40 | Previdéncia rural 35,59 5421
50| Abono salarial 61,01 74,32

e Os beneficios analisados proporcionam uma cobertura de apenas 3/5 das familias com menores de 18
anos. A taxa de pobreza nessas familias chega a ser 30 vezes a taxa nas familias com idosos de 65 anos
ou mais;

e O PBF e o salario familia sdo os beneficios federais que mais possuem familias com criangas e jovens,

1 A anélise foi pautada no Referencial de Controle de Politicas Publicas, editado pelo TCU em 2020.
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contribuindo para a redugdo da pobreza nas classes mais baixas de renda, nas regides Norte e Nordeste
€ nos municipios do interior;

e Entre as familias que recebem o salario familia, verificou-se que 18% também recebem o PBF. Entre
aquelas que recebem abono salarial, 24% recebem o salario familia. Como os trés programas sio
transferéncias de natureza complementar de renda, ha espaco para aperfeigoamentos que reduzam as
sobreposigdes entre os trés beneficios, gerando eficiéncia na aloca¢do dos recursos orcamentarios.

Programas de acesso a crédito para enfrentamento da Covid-19
Avaliagao da efetividade

e Os programas emergenciais de acesso a crédito durante a pandemia de Covid-19 foram bem-
sucedidos em ampliar o crédito para as PMEs, alcangando volumes maiores de financiamento e taxas
menores de juros;

e No conjunto das empresas analisadas, os programas resultaram em 180.000 empregos adicionais e
aumento de R$ 4,7 bilhdes da massa salarial;

e Os efeitos positivos dos programas devem ser ponderados com o expressivo volume de recursos
publicos alocados, da ordem de R$ 61 bilhdes;

e Foram identificadas boas praticas internacionais relacionadas ao desenho dos programas de crédito
que podem ser imediatamente consideradas na implementacdo do Sistema Nacional de Garantias de
Crédito (Decreto 10.780/2021) e no aperfeicoamento de programas de garantia de crédito de carater
permanente, como o Pronampe.

Avaliagdo de aspectos de governanga e do alcance

e De forma geral, os programas ofertaram crédito para o publico-alvo estabelecido, abrangendo agentes
economicos localizados em todas as macrorregioes do pais. Contudo, o Pronampe nao alcangou os
profissionais liberais, que constavam expressamente da Lei 13.999/2020 (art. 2°, § 10, e art. 3-A);

e As regioes Sul e Sudeste receberam percentual de recursos dos programas maior ou similar as suas
participagdes no PIB nacional. Por seu turno, as demais regioes receberam proporcionalmente menos
recursos;

e Verificou-se que o Peac-FGI e o Pronampe 20212 necessitam mobilizar proporcionalmente menos
recursos publicos do que o Pese e o Pronampe 2020° para gerar um mesmo volume de operacdes de
crédito. Ou seja, o Peac-FGI e o Pronampe 2021 possuem maior alavancagem:;

e Foram verificados indicios de reducao no quantitativo de empregados em empresas que firmaram
operagoes de crédito com recursos do Pronampe, em desacordo com a Lei 13.999/2020 (art. 2°, §3°);

e Identificaram-se deficiéncias na gestdo de riscos e controles, monitoramento e avaliagdo dos
resultados dos programas Pese, Peac-FGI e Pronampe por parte do Ministério da Economia.

DELIBERACOES

- Acordao 2.334/2021-TCU-Plenario, rel. min. André Luis de Carvalho (TC 017.391/2021-0)
- Acordao 2.289/2021-TCU-Plenario, rel. min. André Luis de Carvalho (TC 038.168/2021-9)
- Acordao 2.333/2021-TCU-Plenario, rel. min. André Luis de Carvalho (TC 014.547/2021-0)

2 Operagdes realizadas em 2021 (data de atualizagdo 4/8/2021).
3 Operagdes realizadas até 31/12/2020.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 69310912.
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I. AVALIACAO DA ECONOMICIDADE E EQUIDADE DOS BENEFICIOS
DA PROTECAO SOCIAL

O QUE O TCU FISCALIZOU

O presente trabalho surge no contexto de discussdes sobre a necessidade de se revisar os programas do
governo, de modo a torna-los mais eficientes. A realidade de desigualdade social e pobreza vivenciada
pela populacao brasileira foi agravada pela pandemia de Covid-19, exigindo a atuacdo do governo
federal uma série de medidas para evitar que milhares de familias ficassem totalmente desamparadas.

A fiscalizagao analisou os efeitos de alguns beneficios de protecao social na redugdo da desigualdade de
renda e da taxa de pobreza. Foram selecionados: (i) dois beneficios assistenciais, o Programa Bolsa
Familia (PBF) e o Beneficio de Prestacao Continuada (BPC); (i) dois trabalhistas, o Seguro-desemprego
e o Abono Salarial; e, (iii) dois previdenciarios, a Previdéncia Rural e o Salario Familia. Também se
analisou a dedugao de dependente do Imposto de Renda Pessoa Fisica (IRPF) que, embora ndo seja um
beneficio de protecdo social e integre a estrutura tributaria do IRPF, foi utilizada como parametro de
verificacdo interna dos resultados dos demais beneficios.

QUAL METODOLOGIA USOU

As analises realizadas na auditoria buscaram: 1) conhecer a composi¢ao de renda da populagao nacional,
incluido o rendimento do trabalho e outros rendimentos (programas sociais, aluguéis, aplicacdes
financeiras etc.); i1) atestar o nivel de focalizacao dos programas e os impactos desses na desigualdade
de renda; iii) identificar sobreposi¢des entre os diversos programas; e iv) avaliar a focalizagdo desses
programas no estrato de criangas e jovens menores de 18 anos.

Elegeu-se a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua (Pnadc) anual como fonte de dados
socioecondmicos, que permite realizar comparagdes sobre o perfil social ¢ de renda das familias
beneficiarias. Para afastar o risco de enviesamento do trabalho em razao dos efeitos da pandemia de
Covid-19 em 2020, optou-se por usar a Pnadc referente ao ano de 2019.

Como referéncia de linha de pobreza, utilizou-se o parametro internacional adotado pelo Banco Mundial
em suas analises, de R$ 386,62/més*,. Esse fato facilitou realizar comparagdes, pois as demais opgdes
de linhas de pobreza nacionais coincidem com critérios de elegibilidade de alguns dos programas
avaliados. Ademais, afastou o risco de estatisticas com erro padrao maior, que adviria do uso de linhas
de pobrezas menores.

Ao final, optou-se pela utilizacao do “gap de pobreza” (também referenciado como “hiato de pobreza™)
para analise de impactos nos programas sociais. Essa ¢ uma medida mais sensivel as variagdes de renda
entre os mais pobres.

O QUE O TCU ENCONTROU
Impacto na pobreza

Constatou-se que a propor¢ao de beneficiarios pobres no PBF (69,4%) ¢ maior, seguida pelo salario
familia (28,4%) e BPC (25,8%). Isso indica que esses beneficios estdo mais focalizados nos mais pobres,
0 que contribui para mitigar a desigualdade e a pobreza nessa populagao.

4 Valor obtido mediante a convers3o do valor de USS$ 5,50/dia.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 69310912.
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Taxa de pobreza entre os beneficiarios, referente a linha de pobreza de RS 386,62/més (US$ 5,50/dia)

69,44%
25,80% 28,36%
0,
8.87% 9,88% 15,24%
= e N 0,00%
w 8)
o [a W
[a W o

seguro-
desemprego
salario familia
previdencia
rural
desconto IR

abono salarial

Fonte: SAE/SecexPrevidéncia, a partir de dados do Banco Mundial e da Pnadc 2019

O mapa abaixo evidencia os estados brasileiros segundo a taxa de pobreza estimada pds-beneficio
(quanto mais escura a cor, maior a pobreza). Toma-se como referéncia a linha de pobreza internacional.

Proporcao de pessoas pobres, que vivem abaixo de US$ 5,50 por dia, por estado

13

89

Fonte: SAE/SecexPrevidéncia com dados da Pnadc 2019

No que diz respeito a relagdo despesa x impacto na pobreza, observou-se que, para reduzir 1 ponto
percentual no hiato da pobreza, sdo necessarios R$ 12,63 bilhdes anuais aplicados no PBF. No BPC,
esse valor ¢ de R$ 24,30 bilhdes anuais, enquanto no salario familia é de R$ 30,93 bilhdes anuais.

No outro extremo, os beneficios trabalhistas se mostraram os menos economicos. Destaca-se o abono
salarial, que requer R$ 61,01 bilhdes anuais para cada 1 ponto percentual de redug¢@o no gap de pobreza.

Gasto anual por ponto percentual de reducio de pobreza

RS 61,01

RS 53,20

RS 35,59

RS 30,93
RS 24,30
R$12,63
=
g

RS bilhdes anuais por ponto
percentual do hiato de pobreza

BPC

seguro-desemprego
abono salarial
saldrio familia
previdenda rural

Fonte: SAE/SecexPrevidéncia com dados da Pnad 2019.
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Pode-se concluir que os programas menos custosos para reduzir em 1 ponto percentual o hiato de pobreza
sao o PBF (R$ 12,63 bilhdes anuais), o BPC (24,30) ¢ o Abono Salarial (30,93). Os beneficios
trabalhistas sdo os mais custosos: Abono Salarial (61,01) e o Seguro-desemprego (53,20).

Impacto na desigualdade de renda

A desigualdade brasileira ¢ uma das piores do mundo, sendo a pior entre os paises da América Latina e
proxima do patamar médio de desigualdades dos paises africanos.

O PBF ¢ o beneficio largamente focalizado nos mais pobres, seguido do Salario Familia e do BPC. Os
demais beneficios concentram as transferéncias nas parcelas menos pobres da populacao.

Os beneficios sociais também podem ser avaliados quanto a sua contribui¢cao para a composi¢ao do
Indice de desigualdade de Gini. As despesas com cada beneficio afetam a desigualdade por meio de dois
fatores que devem ser separados para analise: o nimero de beneficiarios e a distribuigao dos valores dos
beneficios na populacao. Quanto maiores forem a quantidade de beneficiarios e a razdo de concentragao
dos valores nos mais pobres, maior sera o impacto na redugdo do Gini.

O grafico a seguir mostra a propor¢ao dos beneficiarios na populagdo e a razdo de concentragao do
beneficio. Os tamanhos das bolhas mostram a contribuicao final de um aumento do valor do beneficio
para a desigualdade, a chamada “sensibilidade do Gini”. Se forem azuis, reduzem a desigualdade; se
vermelhas, elevam a desigualdade.

Sensibilidade do Gini dos beneficios da protecao social

0,80
Desconto dependente;
0,60 0,19

0,40
Seguro-desemprego; 0,03

0,20 %

— Abono salarial; 0,05
0,00
O BPC; 0,14
0,
.20 Salario familia; 0,30
0,40

Previdéncia rural; 0,12

Razao de Concentragao do programa

PBF; 1,00

0,00% 2,00% 4,00% 6,00% 8,00% 10,00% 12,00%
Proporgdo de beneficidrios na populagdo

Fonte: SAE/SecexPrevidéncia com dados da Pnad 2019.

Na esséncia, a sensibilidade do Gini indica o espaco que se tem para aumentar um beneficio, de forma
a maximizar a reducdo da desigualdade.

Apenas o desconto do dependente de IRPF demonstrou ser regressivo (bolha vermelha) pois, se
majorado, elevaria o Indice de Gini. Os demais beneficios sdo progressivos (bolhas azuis), ou seja,
reduzem o indice de Gini com o incremento do valor do beneficio.

As analises mostram que um aumento no valor do PBF conta com a maior eficiéncia entre os beneficios
analisados (valor maximo igual a 1), enquanto aumentos no Salario familia e no BPC proporcionariam,
respectivamente, 30% e 14% do efeito do PBF.

Os impactos na desigualdade precisam ser cotejados com os gastos estimados de cada beneficio. Ao se
dividir o gasto de cada beneficio pelo seu impacto na desigualdade, obtém-se a economicidade de cada
beneficio para a redu¢ao de um ponto percentual na desigualdade.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 69310912.
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Economicidade dos beneficios da protecio social na reducao da desigualdade

RS 74,32

RS 60,65

RS 54,21
RS 38,08 RS 40,08
| I I
[ o
=] a
o -]

RS bilh@es anuais po ponto percentual do Gini

lia

seguro-de semprego

abono salarial
saldrio fam

previdenda rural

Fonte: SAE/SecexPrevidéncia com dados da Pnad 2019.

O PBF ¢ o programa de transferéncia monetaria mais barato, reduzindo um ponto percentual do Gini a
um custo de R$ 27,91 bilhdes anuais. Por outro lado, o Abono Salarial despende R$ 74,32 bilhdes anuais
por cada um ponto percentual do Gini.

Sobreposicao dos beneficios

Sobreposicdes entre os beneficios indicam espago para ganho de eficiéncia. Esta analise de
sobreposi¢des entre os beneficios foi efetuada entre os membros de cada familia. A contabilizagdo foi
efetuada pela incidéncia de beneficios diferentes na familia, de modo que o niimero maximo de
beneficios passivel de ocorrer em uma familia corresponde, em tese, aos sete beneficios avaliados.

Apurou-se que mais de 95% das familias ndo recebem nenhum beneficio (40 milhdes de familias) ou
apenas um beneficio (28,9 milhdes de familias). Nao ha familias recebendo mais de quatro beneficios
diferentes. Portanto, a analise de sobreposi¢des centrou-se nas 3,5 milhdes de familias que recebem de
dois a quatro beneficios diferentes, conforme figura a seguir.

Quantidade de familias por nimero de beneficios diferentes

O | :.955.59%
1

| 25.900.307
? I 3242912

] 244.010

Namero de beneficios

| 8.900

Fonte: SAE/SecexPrevidéncia com dados da Pnad 2019.

A proxima tabela mostra a porcentagem de sobreposicao, dois a dois, entre beneficios diferentes. Para
melhor visualizagdo, os valores dos beneficios sdo coloridos de acordo com sua magnitude, com
predominancia do vermelho quanto maior a taxa de sobreposi¢ao.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 69310912.
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Percentual de sobreposicdo entre beneficios analisados dois a dois
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6%

DIR

1%
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Outro
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Fonte: SAE/SecexPrevidéncia com dados da Pnad 2019.
Legenda: Programa Bolsa-Familia (PBF); Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC), Seguro-desemprego (SD), Abono Salarial (AS),
Salario Familia (SF), Previdéncia Rural (PR) e Dedugéo por dependente no IR (DIR) e “outros programas” sociais (Outro).

Para melhor esclarecimento, as 404.655 familias com percepcdo concomitante de PBF ¢ BPC
correspondem a 14% das 2.813.651 familias que percebem BPC. Por outro lado, as mesmas 404.655
familias correspondem a 3% das 11.840.190 familias que recebem PBF.

Como significativo, os programas Abono Salarial, Salario Familia, PBF e “Outros Programas”> possuem
sobreposigoes entre eles, nos seguintes percentuais: PBF e “Outros Programas” (43%); Salario Familia
e Abono Salarial (24%); PBF e Salario Familia (18%).

Percebe-se, portanto, uma sobreposicao significativa entre o PBF com o salario familia e entre este € o
abono salarial. Lembrando que os trés citados programas sdo transferéncias monetarias de natureza
complementar de renda, pode-se afirmar que ha espaco de aperfeicoamento com a eliminacao de
sobreposigdes entre os trés beneficios, a bem da eficiéncia na alocac¢ao de recursos orcamentarios.

Focalizacao dos beneficios em criancas e jovens menores de 18 anos

Avaliou-se também a cobertura dos beneficios de protecao social, ou a deficiéncia dela, nas familias
com criangas e jovens menores de 18 anos de idade.

Na andlise, a taxa de pobreza nas familias com criangas e jovens ¢ de 28,7%, enquanto a mesma taxa
para familias com idosos com idade igual ou superior a 65 anos € de 5,3%. Em familias com criangas,
porém sem idosos, a taxa de pobreza se eleva para 30%, enquanto para familias com idosos, porém sem
criangas e jovens, a taxa de pobreza se reduz para 2,8%. Ou seja, a taxa de pobreza entre familias s6 com
criangas chega a ser mais de 10 vezes maior que a taxa entre familias s6 com idosos. Como comparagao,
a taxa de pobreza geral da populagdo ¢ de 21,6%.

5 “Outros Programas” correspondem a outras transferéncias de renda respondidas nas entrevistas da Pnad, que ndo PBF, BPC, Seguro-
desemprego, Previdéncia, e referem-se provavelmente em grande parte a transferéncias em niveis estadual e municipal.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 69310912.
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Taxas de pobreza nas familias com criancas e/ou idosos

28,7% 30,0%

. =

Com criangas e jovens Com criangase jovens Com idosos (>=65 Comidosos (»>=65  Sem crianga/jovem,
(<18 anos) (<18 anos), masnio anos) anos), mas ndo sem idoso
idosos criangas e jovens

Fonte: SAE/SecexPrevidéncia com dados da Pnad 2019.

Observou-se que 73,8% das familias atendidas pelo PBF contém criangas e jovens, gastando 78,9% do
respectivo or¢gamento. O PBF contém parcelas de beneficio que sdo direcionadas especificamente a
criangas e jovens, relacionadas a condicionalidades de educacao e saude.

A cobertura do PBF s6 ¢ menor do que o Saldrio Familia (100% de cobertura), uma vez que este
beneficio ¢ obviamente direcionado totalmente para as familias com criangas e jovens, em virtude das
regras de elegibilidade do beneficio, que exige a presenca de menores de 14 anos.

J& o Desconto de Dependente de IRPF contribui com 65,9% de seus gastos em familias com criangas e
jovens, uma vez que uma boa parcela desses dependentes ¢ composta por menores de idade.

Por seu turno, observa-se uma baixa participacao relativa de criangas e jovens em familias beneficiadas
pelo BPC (38,6% e 38,1%, respectivamente, de familias e gastos) e pela Previdéncia Rural (24,4 e
22,2%), haja vista que s@o beneficios que contemplam predominantemente os idosos.

Participacio das criancas e jovens em cada beneficio, por familia e valor gasto

100,0% 100,0%

78,9%
73,8%
65,9%
56,4% 56,5%
49,2% 49,0% 48,4 45,4%
4%
38,6% 38,1% 7,6%
I I I 1]
w (=)
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[E]

desconto IR

seguro-de semprego
abono salarial
salario fam
previdenda rural
outros programas

B %Familias B@% Valor gasto

Fonte: SAE/SecexPrevidéncia com dados da Pnad 2019.

Ainda em relacdo as 31,5 milhdes de familias com criancas e jovens (43,5% das familias no Brasil),
examinou-se a cobertura de cada beneficio, consoante grafico adiante.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 69310912.
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Cobertura familiar das criancas e jovens por beneficio
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Fonte: SAE/SecexPrevidéncia com dados da Pnad 2019.

O PBF ¢ o que apresenta maior cobertura (27,8%), seguido pelo Desconto de Dependente do IRPF
(15,1%) e Salario Familia (14,9%). Juntando-se todos os beneficios, essa cobertura ¢ de pouco mais de
60%, que demonstra que 2 entre 5 familias com criangas e jovens ndo sdo alcancadas pelos beneficios.

As andlises apontam indicios de ma distribui¢do do orgamento dos programas de transferéncia de renda,
no sentido de ndo mitigar a pobreza entre jovens e adolescentes. A grande diferenca (dez vezes) entre a
taxa de pobreza entre familias com criancas e jovens e familias com idosos (ambos sem renda do
trabalho) indica desequilibrio no sistema de protecao social, a beneficiar o ultimo grupo em relagdo ao
primeiro.

De um lado, os programas de transferéncia de renda com maiores or¢amentos possuem limitada
cobertura para atendimento a familias com criangas e adolescentes: a cobertura dos programas BPC,
Previdéncia Rural e Abono Salarial € inferior a 4%. De outro lado, programas com maior cobertura nesse
publico (PBF e Salario Familia) possuem or¢camento limitado comparado com os citados anteriormente.

As falhas na focalizagdo em familias com jovens e criangas indicam baixa eficiéncia dos programas na
mitigacdo da pobreza entre individuos nessa faixa etaria, com excecao do PBF.

Quanto a equidade dos programas, foi verificado que os programas BPC, Abono Salarial, Salario Familia
e Previdéncia Rural ndo mitigam a pobreza de forma equitativa entre as diversas faixas etarias da
populacdo, em especial entre familias com idosos e familias com criangas e adolescentes.

Ja o PBF, o Salario Familia e “Outros Programas”, em conjunto, tém propiciado uma cobertura maior
nas familias com criangas e jovens. Esses programas alcancaram 72,8% nos 20% da populagdo mais
pobre, 52,9% na regido Nordeste, 46,5% na regido Norte e 38,5% nos municipios do interior do pais. Os
resultados indicam, portanto, a contribuicdo dos programas para a reducdo das desigualdades sociais,
regionais e locais (entre regido metropolitana e interior dos estados).

PROXIMOS PASSOS

As conclusdes do trabalho serdo encaminhadas a Comissao Mista de Planos, Or¢camentos Publicos e
Fiscalizagdo do Congresso Nacional (CMO), bem como ao Ministério da Cidadania e ao Ministério do
Trabalho e Previdéncia, como subsidios para o aperfeigoamento dos programas Beneficio de Prestagdao
Continuada, Abono Salarial, Salario Familia e Previdéncia Rural.

Dados da Deliberacao

Acérdao: 2.334/2021-TCU-Plenério (TC 017.391/2021-0)

Data da sessao: 29/9/2021

Relator: Ministro-substituto André de Carvalho

Unidade Técnica Responséavel: Secretaria de Controle Externo da Previdéncia, do Trabalho e da
Assisténcia Social

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 69310912.
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II. PROGRAMAS EMERGENCIAIS DE ACESSO A CREDITO
I.1. AVALIACAO DE IMPACTO

O QUE O TCU FISCALIZOU

Em resposta a crise econdmica decorrente da pandemia de Covid-19, em 2020, o governo federal brasileiro langou
programas com o objetivo de facilitar o acesso a crédito por micro, pequenas e médias empresas (PME). A oferta
de crédito, por sua vez, teve a finalidade de contribuir com a sobrevivéncia dessas empresas durante os periodos
de restricao e mitigar a redugdo nos niveis de emprego.

O TCU analisou a efetividade de alguns dos programas langados para o alcance desses objetivos. Foram avaliados
o Programa Nacional de Apoio as Microempresas e Empresas de Pequeno Porte (Pronampe), o Programa
Emergencial de Acesso a Crédito (PEAC), o Programa Emergencial de Suporte a Empregos (Pese) e o Fundo de
Aval as Micro e Pequenas Empresas (Fampe)®.

Principais informacdes dos programas avaliados
Valor do

Programa N° de ]Tnfpres as Crédito Orc¢amento Cr'it?fr:io de % de Garantiai‘ ou

Participantes Concedido Executado Elegibilidade do valor financiado
Pronampe 467.799 R$ 37 bi R$31,5bi  Até R$4,8 mi 100%
PEAC-FGI 113.892 R$ 91 bi R$20bi  Até RS 300 mi 80%
Fampe 49.559 R$ 8,5 bi R$930mi  Até R$4,8mi 85%
PESE 131.862 R$ 8 bi R$ 6,8 bi Até R$ 50 mi 85%
PEAC-Maquininhas 112.139 R$ 3.2 bi R$32bi Até R§4,8mi 100%
Total 749.996 RS 149 bi RS 62 bi

Fonte: equipe de auditoria, a partir de dados das operagdes de crédito enviadas pelo Banco do Bracil e o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico
e Social (BNDES).
*Trata-se do percentual de garantia do valor de cada operagdo de crédito.

QUAL METODOLOGIA O TCU UTILIZOU

Avaliar a efetividade de um programa publico significa identificar os efeitos da intervenc¢do governamental sobre
a populagdo-alvo (impactos observados) em relagdo aos objetivos pretendidos (impactos esperados), traduzidos
pelos objetivos finalisticos da intervenc¢do. Ou seja, busca-se verificar a ocorréncia de mudangas na populagao-
alvo que se poderiam razoavelmente atribuir as agdes do programa avaliado.

Os programas fiscalizados tinham como objetivo principal facilitar o crédito para as PME, de forma a dar suporte
a sua sobrevivéncia e aos niveis de emprego. Assim, as variaveis escolhidas para a avaliagdo de impacto foram:
recursos emprestados, taxa de juros, prazo dos empréstimos, empregos e massa salarial.

Foram selecionadas empresas que receberam recursos (grupo de tratamento) e empresas que ndo receberam
recursos (grupo de controle). Para a mensuragdo do impacto foi usada a técnica de Diferenga em Diferengas, que
compara os dois grupos antes ¢ depois da implementacdo dos programas.

As empresas foram separadas em trés conjuntos de setores econdmicos, de acordo com o impacto da pandemia
no nivel de empregos: setores de maior crescimento no emprego; setores intermediarios; e setores com queda no
emprego em virtude das maiores restrigdes de funcionamento.

Além da avaliacdo de impacto, foram analisados documentos técnicos de organismos internacionais para
identificar caracteristicas recomendadas para o bom desempenho de programas de garantia de crédito.

O QUE O TCU ENCONTROU

A comparacdo entre o grupo de tratamento e o grupo de controle demonstra que os programas resultaram no
aumento dos niveis de emprego, com a criagdo de mais de 180 mil empregos nas micro, pequenas ¢ médias
empresas participantes. O impacto foi maior nos setores que apresentaram melhor desempenho durante a
pandemia.

6 O Fampe é um programa de garantia do Sebrae, que ja existia antes da pandemia.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 69310912.
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Evolugio do mimereo de empregados nos grupos de controle e
tratamento de acordo com os setores impactados pela pandemia
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Fonte: Equipe de auditoria a partir de dados da Rais e do Caged.

Por seu turno, a massa salarial adicional decorrente dos programas foi de R$ 4,7 bilhdes, frente aos R$ 61
bilhdes’ alocados nos programas (considerando a amostra selecionada). Assim, para cada R$ 1,00 de massa
salarial adicional, foram alocados no orcamento R$ 13,20.

Os programas também geraram efeitos positivos para as empresas em termos de maior acesso ao crédito.
Enquanto a carteira ativa do grupo de controle cresceu 30% a partir de maio de 2020, no grupo de tratamento o
crescimento foi de 73%.

As taxas de juros também reduziram em maior propor¢do para o grupo de tratamento. Neste grupo, os encargos
médios mensais reduziram de 1,20% para 0,68%, enquanto no grupo de controle a reduggo foi de 1,04% para
0,88%.

Evolugio do valor total da carteira ativa por grupo e por tipo de setor econéomico
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Fonte: Equipe de auditoria a partir de dados do SCR.

Os efeitos positivos dos programas, contudo, devem ser ponderados com elevado volume de recursos
orgamentarios alocados, da ordem de R$ 61 bilh3es.

7 Neste montante, desconsiderou-se o valor alocado no Fampe-Sebrae, por ndo se referir a recurso do Orcamento Geral da Unido.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 69310912.
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Esse montante ndo equivale ao custo efetivo para a Unido, visto que esses recursos deverdo retornar ao Tesouro
apos o pagamento dos empréstimos pelas empresas beneficiadas. No entanto, ha risco fiscal para a Unido
associado a inadimpléncia, que ndo foi analisado neste trabalho em virtude do estagio de execucao da politica
publica.

Fatores que podem contribuir para aperfeicoamento dos programas de garantia de crédito

Os principais objetivos dos programas de garantia de crédito sdo o alcance, a adicionalidade financeira e a
adicionalidade econdmica®.

O alcance corresponde a quantidade de empresas que o programa consegue atender. J4 a adicionalidade financeira
pode ser dividida em extensiva e intensiva. A primeira corresponde ao volume de crédito que as empresas tiveram
acesso e a segunda envolve a melhora das condi¢des do crédito, como redugdo das taxas de juros e aumento no
prazo de vencimento. A adicionalidade econdmica verifica se os programas geraram beneficios para a economia,
como empregos, investimento, exportacdes etc. O Banco Mundial considera uma quarta dimensdo, de
sustentabilidade financeira, que € a capacidade do programa de conter perdas. Assim, em sistemas de garantia de
crédito, a concessdo de garantia “deve refletir adequadamente um equilibrio entre alcance, adicionalidade e
sustentabilidade financeira, levando em consideragdo o nivel de desenvolvimento do setor financeiro do pais™.

Equilibrios entre as dimensdes de avaliacido dos programas de garantia

,:ﬂ:. Sustentabilidade
financeira

Adicionalidade ‘ {IF / —

econdimica

‘ ‘ Adicionalidade

financeira

e

| Alcance ‘

Fonte: ALIDE, AECM E REGAR (2018, p.29).

Considerando a literatura internacional especializada, indicaram-se as seguintes boas praticas para orientar os
programas de garantia de crédito:

e Definir uma estratégia de concessdo das garantias — entre individual ou de portfolio’ — de acordo com os
objetivos em termos de alcance, adicionalidade e sustentabilidade financeira, de preferéncia combinando
as duas abordagens, a partir de caracteristicas do publico-alvo estabelecido, do valor da operagdo de
crédito ou do contexto do mercado de crédito;

e Evitar cobrir 100% das operacdes de crédito, de forma a compartilhar o risco com os agentes financeiros
e criar incentivos para que estes realizem uma boa analise dos credores e evitem a concessdo de crédito
para empresas com elevado risco de inadimpléncia;

o Implementar medidas complementares a garantia de crédito, como qualificagdo e fomento a digitalizagdo,
a inovagdo e ao acesso a novos mercados, para potencializar os efeitos do maior acesso ao crédito;

8 Segundo documento produzido pela Associagdo Latino-Americana de InstituicGes Financeiras para o Desenvolvimento, a Associagdo
Europeia de Instituicdes de Garantia de Crédito e a Rede Ibero-Americana de Garantia.

9 Na estratégia individual, as garantias sdo concedidas para cada empréstimo separadamente e as empresas se relacionam diretamente
com os sistemas de garantia. Ja na estratégia de portfdlio, as instituicbes financeiras sdo autorizadas a adicionar as garantias a
empréstimos sem prévia autorizagdo do sistema de garantia, mas dentro de categorias definidas previamente em contrato entre o
sistema de garantia e as institui¢cdes financeiras. Nos programas avaliados, o Brasil adotou a estratégia de portfdlio, que era a mais
adequada para agilizar a concessdo de crédito e para garantir maior alcance. Porém, uma das desvantagens da estratégia de portfdlio é
sua menor adicionalidade financeira (BANCO MUNIDAL, 2015, p.19), pois uma maior propor¢do das garantias é concedida a empresas
que ja teriam acesso ao crédito sem o suporte publico.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 69310912.
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e Focar em empresas viaveis, que ndo tém acesso a crédito em virtude da falta de garantia, mas cujo modelo
de negocio e projetos sejam capazes de gerar resultados positivos.

PROXIMOS PASSOS

As conclusoes do trabalho serdo encaminhadas a Comissdo Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizagao
do Congresso Nacional (CMO), bem como aos orgdos e entidades responsaveis pela supervisdo e
operacionalizagio dos programas'®, como subsidios para o aperfeicoamento dos programas de garantia de crédito
permanentes, como o Pronampe'!, e para a melhor defini¢io do desenho do recém criado Sistema Nacional de
Garantia de Crédito'.

Dados da Deliberacao

Acordao: 2.289/2021-TCU-Plenario

Data da sessao: 22/9/2021

Relator: Ministro-substituto André de Carvalho

TC 038.168/2021-9

Unidade Técnica Responsavel: Secretaria de Controle Externo do Desenvolvimento Econdmico

I1.2. AUDITORIA INTEGRADA SOBRE IMPLEMENTACAO E ALCANCE DOS
PROGRAMAS

O QUE O TCU FISCALIZOU

O TCU avaliou a implementac@o e os resultados dos programas de acesso a crédito criados pelo governo federal em
2020, em resposta a crise econdmica decorrente da pandemia da Covid-19. Os programas foram instituidos com o
objetivo de facilitar o acesso a crédito e preservar agentes econémicos, contribuindo para a manutengdo do emprego e da
renda dos trabalhadores.

Em decorréncia do contexto emergencial, as politicas foram desenhadas e implementadas em um curto periodo, aumentando
os riscos relativos a formulagio, a estruturagdo dos mecanismos de gestdo e ao alcance dos resultados almejados.

A fiscalizagdo analisou, entdo, aspectos relacionados a implementacio dos programas, mais especificamente: desenho e
institucionalizagdo (publico-alvo, atribuicdes dos orgdos responsaveis e objetivos, indicadores e metas); governanga e
gestdo (gestdo de riscos e controles internos, controles associados as condicionantes dos programas e gestdo de
monitoramento e avaliagdo). Os programas também foram avaliados em termos de resultados quanto ao alcance e a
efetividade'.

Com relagdo a implementacdo e ao alcance, foram avaliados 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 ¢ Empresas de Pequeno Porte (Pronampe). Ja a avaliagdo de resultados, com foco na efetividade dos
programas, englobou também o Fundo de Aval as Micro e Pequenas Empresas (Fampe-Sebrae).

O QUE O TCU ENCONTROU
= Desenho e institucionalizacio:

A auditoria avaliou se o publico-alvo das intervencdes 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.

Publico-alvo: Constatou-se que o publico-alvo dos programas foi identificado nos atos que os instituiram (Quadro 1). No
entanto, o Ministério da Economia (ME) ndo apresentou estudos que permitissem identificar qual a distribuicido geografica e
a estimativa da quantidade de empresas e profissionais liberais a serem atendidos. Verificou-se, ainda, a ocorréncia de
sobreposicdo nas intervencgdes, isto €, agentes econdmicos receberam crédito de mais de um programa.

Objetivos, indicadores e metas: A preservagdo dos agentes econdmicos ¢ a manutengdo dos empregos estavam entre 0s
objetivos-chave dos programas. No entanto, ndo houve o estabelecimento de indicadores e metas objetivas de entrega de
produtos e de alcance de resultados, que permitissem monitorar o desempenho dos programas.

10 Secretaria Especial de Produtividade e Competitividade do Ministério da Economia (SEPEC/ME), Banco do Brasil, Banco Central, Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) e Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae).

11 Lej 14.161/2021.

12 Decreto 10.780/2021.

13 A avaliagcdo de impacto dos programas foi tratada no TC 038.168/2021-9 e sintetizada no tépico anterior deste relatério.
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* Governanga e gestio:

Constatou-se que ndo houve uma atuagio efetiva do ME para estruturar mecanismos de gestdo de riscos e controles internos,
monitoramento e avaliacdo dos programas. Relativamente ao Pese e ao Pronampe, verificou-se a auséncia de controles
especificos quanto ao atendimento de regras e condicionantes que deveriam ser cumpridas pelo ptblico-alvo no tocante a
preservacao de empregos.

Detectaram-se indicios de reduc@o no quantitativo de empregados em empresas que firmaram operagdes de crédito garantidas
pelo Pronampe, em afronta ao art. 2°, §3°, da Lei 13.999/2020. Os indicios foram apurados em cruzamento de dados que
utilizou registros das operagdes firmadas e do Cadastro Geral de Empregados e Desempregados (Caged).

Quadro 1 — Programas de Crédito: identificaciao do publico-alvo

Piblico-alvo Pese Peac-FGI ‘ Pronampe

Descriciio Empresarios, sociedades simples, Empresas de pequeno e médio porte, Microempresas e empresas de pequeno
sociedades empresarias e cooperativas, as associagoes, as fundagdes de porte conforme art. 3°, incisos I e 11, da
exceto as de crédito, empregadores direito privado e as sociedades Lei Complementar 123/2006; e
rurais e organizagdes da sociedade cooperativas, excetuadas as profissionais liberais sem participacdo
civil. sociedades de crédito, com sede ou societaria em pessoa juridica e sem

estabelecimento no pais. vinculo empregaticio.

Receita bruta Superior a R$ 360 mil e igual ou inferior | Superior a R$ 360 mil e igual ou Igual ou inferior a R$ 360 mil

anual calculada a R$ 50 milhoes. inferior a R$ 300 milhdes.(" (microempresas).

com base no Superior a R$ 360 mil e igual ou

exercicio de 2019 inferior a R$ 4,8 milhdes (pequenas

empresas).

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.

Elaboragdo: Equipe de fiscalizag@o.

= Resultados (alcance”)

Da analise do volume de crédito gerado pelos programas, verificou-se que o Peac-FGI e o Pronampe 2021'° possuem maior

alavancagem'®. Em outras palavras, esses programas necessitam mobilizar proporcionalmente menos recursos publicos do
que o Pese e o Pronampe 2020!7 para gerar um mesmo volume de operagdes de crédito (Grafico 1).

Grafico 1 — Programas de Crédito: Valor das Operacoes e Alavancagem de Recursos da Unido
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1, 4, 1, 5,

Alavancagem dos recursos publicos

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

14 0O alcance refere-se ao nimero 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, populagdo, PIB ou volume de
empréstimos as PME.

15 Operacdes realizadas em 2021 (data de atualizacdo 4/8/2021).

16 Resultado da divisdo do valor total das operacdes de crédito pelo montante de recursos da Unido utilizados.

7 Operacdes realizadas até 31/12/2020.
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Grifico 2 — Programas de Crédito Peac-FGI e Pronampe: propor¢io dos diversos segmentos do publico-alve em
relaciio a quantidade de agentes econémicos atendidos

Peac-FGI Pronampe
1%
= Pequeno Porte = Médio Porte = Grande Porte = Microempresa = Pequeno Porte

Elaboragdo: Equipe de fiscalizagao. 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¢des financeiras.

O Pese, o Peac-FGI e o Pronampe alcangaram, respectivamente, um total aproximado de 132 mil, 114 mil e 468 mil agentes
econdmicos. Em relac@o ao porte do publico-alvo, os programas Peac-FGI e Pronampe alcangaram majoritariamente as micro
e pequenas empresas (Grafico 2).

O alcance dos programas também foi avaliado sob a otica da distribui¢io geografica das operagdes formalizadas. Os
programas de crédito foram desenhados para levar crédito indistintamente a todas as regides do pais, sem considerar a
demanda de crédito por regido ou unidade da federacdo e qual percentual dessa demanda deveria ser atendido. Os Graficos 3
e 4 apresentam a distribuicdo dos recursos dos programas adotando-se uma visdo integrada dos valores das operagdes de
crédito firmadas e da proporg¢do destinada a cada uma das macrorregides do pais. A proporcao de recursos de cada programa
destinada a uma determinag@o regido foi comparada com a sua participagdo no PIB nacional.

Grafico 3 — Programas de Crédito: valor das operacdes de crédito por regiio
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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
(beb.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 Administragdo
BNDES/FGI, exercicio 2020, tabela 15.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 69310912.



00100.103322/2021-14 - 00100.103322/2021-14-2 (ANEXO: 002)

@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Grafico 4 — Programas de Crédito: participaciao das regides no valor das operacdes e no PIB
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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 Administragio BNDES/FGI, exercicio 2020, tabela 15. Dados PIB 2018:
(ibge.gov.br/explica/pib.php, consulta em 16/8/2021).

Constatou-se que as Regides Sul e Sudeste receberam, em valores absolutos, os maiores volumes de operagdes de crédito,
para todos os programas. Observou-se, ainda, que a Regido Sul recebeu um percentual de recursos maior que sua participagdo
de 17,1% no PIB nacional (18.9% no Pese; 23,6% no Peac-FGI; e 25,5% no Pronampe). No &mbito do Pronampe, as Regides
Norte, Nordeste e Centro-Oeste alcangaram as maiores participacdes em relagdo ao valor total das operagdes de crédito
formalizadas (4,6%, 14,0% e 8,9%, respectivamente).

Os programas alcangaram todos os estados da federag@o e uma quantidade significativa de municipios. De um total de 5.570
municipios que o pais possui, 0 Pronampe formalizou operagdes 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.

Diante do contexto nacional de desigualdades regionais, avaliou-se o quantitativo de empresas atendidas pelo Pronampe nos
diversos municipios brasileiros, considerando a tipologia sub-regional adotada pela Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional (PNDR), de que trata o Decreto 9.810/2019. Para cada uma das tipologias de alta, média e baixa renda, calculou-se
o percentual de empresas atendidas pelo programa em relagdo ao total de micro e pequenas empresas ativas constantes do
cadastro da Receita Federal do Brasil.

Observou-se, em termos absolutos, um maior nimero de empresas atendidas nas Regides Sul e Sudeste, de um total de
aproximadamente 468 mil agentes econémicos atendidos pelo Pronampe em 2020 (Grafico 5). Ademais, identificou-se que
a Regido Sul despontou com um padrdo acima da média nacional de 2,8%, no tocante a propor¢do de empresas atendidas
pelo programa em relaggo ao total de micro e pequenas empresas ativas na regido (Grafico 6).

O Pronampe alcangou agentes econdmicos localizados em todas as macrorregioes do pais e em sub-regides de alta, média e
baixa renda. Da analise individual de cada macrorregido, observou-se 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¢ao
de empresas atendidas. O alcance nas sub-regides 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 (Grafico 6).

Grafico 5 — Pronampe 2020: total de empresas atendidas
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Elaboragdo: Equipe de fiscalizagdo. Dados/Pronampe: Banco do Brasil.
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Grafico 6 — Pronampe 2020: proporc¢ao de empresas atendidas em relaciio ao total de micro e pequenas empresas
ativas, por tipologia sub-regional da PNDR
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Elaboragdo: Equipe de fiscalizagdo. Dados/Pronampe: Banco do Brasil. Dados/Receita Federal: TCU/LabContas. Dados/Tipologia municipal: CGFI/MDR, planilha anexa ao
despacho SEI 1646229.

Apesar da ampla abrangéncia do Pronampe no territorio nacional, as institui¢des financeiras ndo formalizaram operagado de
crédito em 2020 com profissionais liberais, que faziam parte do publico-alvo do programa.

Um ponto importante a destacar acerca do Pronampe, e que também se aplica ao Peac-FGI, uma vez que esses programas de
crédito utilizaram basicamente a totalidade dos recursos publicos disponibilizados para a constitui¢do de garantias em 2020,
¢ que ndo ha informagdes que permitam avaliar qual o publico-alvo elegivel que ndo foi atendido por ndo haver mais recursos
disponiveis. Nao se sabe também quais foram os critérios de priorizagao utilizados pelas institui¢des financeiras.

PROXIMOS PASSOS

Em relagdo aos programas Peac-FGI e Pese, que ndo estdo mais operantes no tocante a formalizagdo de operagdes de crédito,
as conclusdes da auditoria servem como aprendizado e subsidios para o desenho de programas semelhantes que
eventualmente sejam implementados pelo governo federal.

Relativamente ao Pronampe, que se tornou uma politica oficial de crédito, nos termos da Lei 14.161/2021, as atividades de
gestdo de riscos e controles para o referido programa devem ser devidamente estruturadas, para que os responsaveis pela
tomada de decisdo tenham acesso tempestivo a informagdes suficientes quanto aos riscos aos quais o programa esta exposto;
aumente-se a probabilidade de alcance dos objetivos do programa, reduzindo os riscos a niveis aceitaveis; e para que a
conformidade do programa com as leis e os regulamentos aplicaveis seja assegurada.

Cabe ainda o aperfeigoamento do programa no que se refere a estruturacdo de mecanismos de monitoramento e avaliagio,
inclusive por meio da definigdo prévia de indicadores € metas a serem alcangadas.

Diante dos problemas identificados, foi expedida determinagdo a Secretaria Especial de Produtividade, Emprego e
Competitividade do Ministério da Economia (Sepec-ME) para que apresente plano de acdo para adogdo de medidas visando
estruturar o sistema de gestdo de riscos e controles e as atividades de monitoramento e avaliagdo do Pronampe.

Ademais, determinou-se a referida secretaria que avaliasse os indicios de descumprimento ao art. 2°, §3°, da Lei 13.999/2020,
apurados com base em cruzamento de dados das operagodes de crédito firmadas no ambito do Pronampe e dos registros do
Cadastro Geral de Empregados e Desempregados (Caged) das empresas tomadoras de crédito.

O Tribunal expediu, ainda, recomendagdo a Controladoria-Geral da Unido para que promova avaliagdo da eficacia e eficiéncia
do Pronampe, considerando os indicios de reducdo no quantitativo de empregados em empresas beneficiarias das operagdes
de crédito suportadas pelos recursos do Pronampe.

Por fim, o Tribunal encaminhou os dois acérddos relativos as avaliagdes dos programas de acesso a crédito aos 6rgdos e
entidades que tratam do tema, a Frente Parlamentar em Defesa das Micro e Pequenas Empresas e as comissdes pertinentes
do Congresso Nacional.

Dados da Deliberacao

Acérdio: 2.333/2021-TCU-Plenario
Data da sessdo: 29/9/2021

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 69310912.



00100.103322/2021-14 - 00100.103322/2021-14-2 (ANEXO: 002)

mu TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Relator: Ministro-substituto André de Carvalho

TC 014.547/2021-0

Unidades Técnicas Responsaveis: Secretaria de Controle Externo do Desenvolvimento Econdmico e Secretaria
de Controle Externo do Sistema Financeiro Nacional
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GRUPO I — CLASSE V — Plenario

TC 017.391/2021-0.

Natureza: Levantamento (pela conversio da  Auditoria
Operacional).

Orgdos: Ministério da Cidadania; Ministério do Trabalho e
Previdéncia; e Ministério da Economia.

Representagado legal: nao ha.

SUMARIO: AUDITORIA OPERACIONAL. AVALIACAO
COMPARATIVA ENTRE ALGUNS BENEFICIOS FEDERAIS
DE PROTECAO SOCIAL SOB O ASPECTO DA EFICIENCIA
NO COMBATE A DESIGUALDADE E A POBREZA.
PROGRAMA BOLSA FAMILIA (PBF), BENEFICIO DE
PRESTACAO CONTINUADA (BPO), SEGURO-
DESEMPREGO, ABONO SALARIAL, SALARIO FAMILIA E
PREVIDENCIA RURAL. BAIXA ECONOMICIDADE DOS
DEMAIS PROGRAMAS, QUANDO COMPARADOS AO PBF.
SOBREPOSICAO ENTRE OS PROGRAMAS, COM A
EVENTUAL PERDA, ASSIM, NA EFICIENCIA. INDICIO DE
DESEQUILIBRIO DO SISTEMA DE PROTECAO SOCIAL
PARA AS FAMILIAS COM CRIANCAS E ADOLESCENTES.
CONVERSAO DO  PRESENTE PROCESSO PARA
LEVANTAMENTO, SEM PREJUIZO DA FUTURA
CONTINUIDADE FEITO PARA A EFETIVACAO DA
AUDITORIA OPERACIONAL COM VISTAS A EVENTUAL
APRESENTACAO DE PROPOSTAS AO TCU. ENVIO DE
INFORMACOES A COMISSAO MISTA DE PLANOS,
ORCAMENTOS PUBLICOS E FISCALIZACAO DO
CONGRESSO NACIONAL. COMUNICACAO.

RELATORIO

Trata-se de levantamento realizado, a partir da conversdao sobre a original auditoria

operacional, para avaliar comparativamente os beneficios federais de protecdo social (Programa Bolsa
Familia — PBF, Beneficio de Prestagdo Continuada — BPC, Seguro-Desemprego, Abono Salarial,
Saldrio Familia e Previdéncia Rural) sob o aspecto da eventual eficiéncia no combate a desigualdade e
a pobreza.
2. Ap6s os trabalhos de campo conduzidos pelos Auditores Federais Angelo Henrique Lopes
da Silva, Edilson Guedes de Almeida e Giuseppe de Abreu Antonaci, a equipe de fiscalizagdo lancou o
seu relatorio a Peca 21, com a anuéncia dos dirigentes da SecexPrevidéncia (Pegas 22 e 23), nos
seguintes termos:

“(...) 1. Introdugao

Trata-se de auditoria operacional sobre beneficios federais de prote¢do social, cuja
analise compora o Relatorio de Fiscalizagoes em Politicas e Programas de Governo (RePP) do
exercicio de 2021 a ser destinado a Comissdo Mista de Or¢amento em fung¢do da determinagdo
prevista na Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO), Lei 14.116/2020, em seu art. 144.

2. Segundo o dispositivo, anualmente, até trinta dias apos o envio do Projeto de Lei
Or¢amentaria Anual (PLOA), o Tribunal de Contas da Unido deve encaminhar a Comissdo Mista de

1
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Or¢amento ‘quadro-resumo relativo a qualidade da implementacdo e ao alcance de metas e dos
objetivos dos programas e das ag¢oes governamentais objeto de auditorias operacionais realizadas
para subsidiar a discussdo do Projeto de Lei Or¢amentaria’.

3. Foi formado no inicio do presente ano, grupo de trabalho para propor processo de
trabalho para elaboragdo do RePP a ser realizado em 2021 e 2022. Um processo amplo de discussdo,
planejamento e andlise sistémica foi proposto para o exercicio de 2022. Para 2021, em razdo do prazo
exiguo para a consecugdo do trabalho, decidiu-se que uma avaliagdo transversal dos beneficios da
protegado social deveria ser objeto do RePP.

4. Destarte, na linha dos trabalhos de Andlise de Incidéncia de Beneficios (Benefit
Incidence Analysis — BIA) presentes nas Revisoes das Despesas Publicas (Public Expenditure Review
— PER) realizadas pelo Banco Mundial (BOUERI, ROCHA e RODOPOULOS, 2015), esta auditoria
abordou o aspecto distributivo de uma sele¢do de programas, agoes, elementos de despesa e outros
subsidios federais, tratados nesse trabalho como beneficios integrantes da prote¢do social.

5. As questoes de auditoria elaboradas durante a fase de planejamento buscaram
responder aos seguintes pontos:

a) Qual a composi¢do de renda da populagdo brasileira, entre rendimentos do trabalho e
outros rendimentos (beneficios de protecdo social, aluguéis, aplicagoes financeiras etc.), com
calibragdo dos beneficios sociais, quando for viavel?

b) Qual a economicidade dos beneficios da prote¢do social na pobreza?

¢) Qual a economicidade desses beneficios na desigualdade de renda?

d) Quais as sobreposigoes entre esses beneficios?

e) Qual a focalizagdo desses beneficios nas criangas e jovens?

6. Esta auditoria ficou a cargo do Servigo de Atuaria e Estatistica (SAE), estrutura
pertencente a SecexPrevideéncia.

2. Visdo geral

7. A pandemia Covid-19 impds ao Brasil uma situa¢do de calamidade que desvelou
lacunas de protegcdo social. A percep¢do de que o sistema de prote¢cdo social precisava de uma
reforma fortaleceu-se com a necessidade de intervengoes governamentais emergenciais sobre rendas e
subsidios, uma vez que os programas existentes ndo eram suficientes para a nova situacgdo.

8. Nesse contexto, entendeu-se oportuno que esta auditoria possa contribuir para o RePP,
que sera enviado ao Congresso Nacional para auxiliar nas discussoes do PLOA, com uma avaliag¢do
comparativa da focalizagdo de beneficios sociais e andlise da eficiéncia desses instrumentos para o
combate a desigualdade e a pobreza.

9. No rol de programas selecionados para a auditoria, foram incluidos sete beneficios, em
fung¢do da materialidade, da relevancia social, da oportunidade e da viabilidade de andlise, conforme
pode ser observado na

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 69310912.
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Figura 1.
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Figura 1 - Estruturagdo dos beneficios conforme os objetivos desta Auditoria
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Fonte: SAE/SecexPrevidéncia.

10. Na Assisténcia Social, os dois maiores programas de transferéncia de renda foram
analisados: o Programa Bolsa Familia (PBF) e o Beneficio de Presta¢do Continuada (BPC). O PBF
consiste no principal programa de transferéncia de renda a populacdo vulneravel no pais, tendo como
finalidade o combate a pobreza e a fome, a emancipagdo sustentada do seu publico-alvo, bem como a
promogdo do acesso aos servigos publicos. Conhecida como aposentadoria social, o BPC, ndo
obstante seja gerido pelo Instituto Nacional de Seguro Social (INSS), é um beneficio de cardter
assistencial previsto na Constitui¢do Federal (art. 203, V) e concedido a pessoas com deficiéncia
(PCD) e idosos pelo critério de renda, visando a garantia da vida digna e a redugdo de danos e riscos
da populagdo carente.

11. Dos beneficios trabalhistas, foram considerados dois programas: o Seguro-
desemprego e o Abono Salarial. O Seguro-desemprego tem por objetivo a assisténcia financeira
temporaria do trabalhador desempregado, sendo a principal politica de protecdo do mercado de
trabalho formal. Portanto, um beneficio com cardater de atendimento a um evento incerto
(desemprego), assim, menos suscetivel de comparacdo com os demais programas assistenciais
citados. Ja o Abono Salarial representa um 14° salario para aqueles trabalhadores com remuneragdo
de até 2 salarios-minimos mensais e a sua motivagdo, a época em que foi criado, era de promover a
reparti¢do de ganhos de produtividade da economia para os trabalhadores de baixa renda. Portanto,
apesar de ser um programa trabalhista, guarda semelhan¢a com os programas assistenciais,
suscetivel entdo, de comparagdo. O Seguro Defeso, uma modalidade do Seguro-desemprego destinada
aos pescadores artesanais no periodo de prote¢do de espécies aquaticas, acabou sendo analisado em
conjunto com o Seguro-desemprego, em virtude da baixa materialidade do programa.

12. Em relagdo a previdéncia social, apenas foi elencada a previdéncia rural, visto que
esse recorte da previdéncia possui uma natureza contributiva de direito, porém ndo contributiva de
facto, assim, sendo suscetivel de comparagcdo com os demais beneficios sociais assistenciais, nos quais
ndo ha contrapartida financeira do beneficiario. Portanto, os beneficios previdenciarios e seus
regimes ndo foram contemplados no presente relatorio em virtude de trés fatores: a inadequagdo de
comparagdo entre beneficios contributivos e ndo contributivos (uma das caracteristicas dos
programas assistenciais), a inclusdo do BPC e da previdéncia rural, que tangenciam o tema, a
dificuldade de imputacdo desses beneficios na base de informagdo utilizada. Além disso, a despeito de
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ndo ser uma despesa or¢amentaria, foi incluido nas andlises o Saldrio familia, que contempla as
familias de segurados empregados que contenham filhos de até 14 anos de idade.

13. Por fim, como pardmetro de comparabilidade, foi acrescentado a auditoria o Desconto
de Dependente do Imposto de Renda Pessoa Fisica (IRPF), que, apesar de ndo corresponder a um
beneficio de protegdo social e em que pese a sua fun¢do estrutural tributaria, consiste em subsidio
governamental as familias. Os valores tratados no relatorio correspondem ao subsidio implicito de
cada faixa de renda na declara¢do, ndo o valor do desconto bruto de R$ 2.275,08. Por essas
particularidades, ha dificuldade de compara-lo com os programas assistenciais, sendo, portanto,
tratado como um programa para validagdo interna da metodologia empregada neste relatorio.

Figura 2 - Composi¢do das despesas sociais (R$ bilhdes anuais) — grdfico superior esquerdo,
quantidade de beneficiarios (em milhares) — grdfico superior direito e valor de beneficio médio —
grdfico abaixo.
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2,56 \
\ |
BPC; 4,65
desconto IPRF; 18,93
Salario familia; 5,26
RGPS rural; 121,59

RGPS rural; 9,35 _§

desconto IPRF; 6,14
Abono salarial; 15,15

PBF; 31,16

Seguro-desemprego;
33,85

T~ _PBF; 13,84
BPC; 61,65

1.105,92 1.100,82

=)
&
@

Fonte: SAE/SecexPrevidéncia com a Pnad anual 2019, Painel de monitoramento MDS, Boletim
Estatistico da Previdéncia Social (tabela 15), Série historica do Seguro-desemprego (planilha 3),
Portal do FAT, TD 2505 IPEA, e Grandes Numeros do IRPF (tabela 5).

14. Os sete beneficios selecionados para esta auditoria, sejam eles transferéncias ou
subsidios monetarios, totalizam uma despesa anual de R$ 271,5 bilhoes, distribuidos conforme a
Figura 2. As maiores despesas sdo com a previdéncia rural, cujo montante corresponde a quase a
metade das despesas, e com o BPC, que se aproxima de 1/4 das despesas. O Seguro-desemprego e
PBF completam o outro quase 1/4 faltante, ficando os demais beneficios com participa¢oes mais
residuais.
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15. Quanto ao numero de beneficiarios no més de julho de 2019, o desconto IRPF, o PBF
e a previdéncia rural concentram 3/4 dos beneficiarios (Figura 2). Vale ressaltar que a quantidade
registrada do desconto IRPF corresponde a quantidade total de dependentes, ndo a de declarantes do
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imposto, bem como a quantidade de abono salarial, que ¢ pago ao longo de um ano, refere-se a
quantidade mensalisada do numero anual de beneficiarios.

16. Finalmente, os valores médios de beneficios obtidos das figuras superiores da Figura
2 mostram que o BPC, o seguro-desemprego, a previdéncia rural e o abono salarial, por serem
beneficios de carater substitutivo de renda, possuem patamares proximos ou sdo atrelados ao salario-
minimo. Cabe explicar que o abono salarial paga um salario-minimo inteiro apenas para quem
trabalhou por 12 meses no exercicio anterior. O PBF e o saldario-minimo sdo beneficios de carater
complementar de renda e, por isso, de valores menores.

3. Metodologia empregada

17. Para realizar este trabalho, foi empregada a Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios (Pnad) anual de 2019 (PNAD, 2021). As andlises apenas podem ser elaboradas por meio
da versdo anual da pesquisa, pois as versoes trimestrais e mensais ndo possuem todas as informagoes
necessarias, em especial, as perguntas no questiondrio sobre beneficios sociais. Por sua vez, a
pesquisa disponivel mais recente ¢ a realizada durante 2019. Utilizou-se esse recorte temporal dado
que a Pnad anual 2020 ainda ndo foi publicada. Alerte-se que, mesmo se ja estivesse publicada, traria
o reflexo dos impactos da Pandemia em seus dados, sobretudo no mercado de trabalho e rendimentos,
fatos que se ndo forem devidamente tratados em edicoes futuras desta Auditoria terdo o conddo de
distorcerem os resultados. Outrossim, com a recupera¢do gradual da economia, a realidade pos-
Covid, ao menos nos médio e longo prazos, deve se assemelhar mais com a situagcdo pré-Covid
retratada na Pnad 2019, do que com a do ano de 2020.

18. Foram efetuadas na Pnad 2019 imputagoes de quantidades de beneficiarios e de
valores de beneficios nos diversos beneficios selecionados pela auditoria. Entenda-se por imputagdo a
identificagdo de beneficiarios e valores de beneficios a partir de outras informagoes presentes na
Pnad, como rendas e tempo de trabalho, tipo de ocupagdo, caracteristicas sociais, como vinculo
familiar, idade, sexo etc. Algumas imputagoes foram complementares as estimativas de beneficios ja
informadas diretamente pela Pnad, outras foram imputag¢oes por completo, no caso de inexisténcia da
informagdo sobre o beneficio.

19. O pagamento de beneficios sociais captado pela Pnad 2019 alcangou o montante
anual de R$ 796 bilhoes, envolvendo pagamento de Bolsa Familia, BPC, previdéncia geral e seguro-
desemprego, inclusive seguro defeso. As imputagoes complementares nos beneficios citados, bem
como imputagoes inteiras em beneficios ndo captados pela Pnad, como abono salarial, salario familia
e desconto de dependente, resultaram em R$ 832 bilhées, uma elevagdo de 4,43%.

20. Em termos de rendimentos de todas as fontes, a populacdo brasileira, antes das
imputagoes, auferiu R$ 3,53 trilhées no ano de 2019. Apos as imputagoes efetuadas, esse valor foi
alcado a RS 3,57 trilhoes, um crescimento de 1% nos rendimentos totais. Esses rendimentos totais
correspondem a cerca de 49% do Produto Interno Bruto de 2019, cujo valor foi de R$ 7,3 trilhoes.

21. Os resultados das imputagoes, seus detalhamentos, os pressupostos adotados e os
valores envolvidos constam no Erro! Fonte de referéncia ndo encontrada..

22. E importante advertir que todas as andlises que necessitem de obtencdo de renda per
capita para calculos ou apresenta¢do de resultados serdo expressos como rendas per capita
familiares, apesar de ter sido obtida a partir da Pnad que apenas disponibiliza as informagoes por
domicilio. As diferengas entre familia e domicilio na Pnad sdo pouco significativas para justificar a
apuragdo por familia, de modo que doravante as rendas per capita domiciliares serdo tratadas como
se familiares fossem.

23. Também, em prol da transparéncia, os resultados serdo apresentados com os valores
monetarios dos quantis envolvidos (decis ou quintis) e ndo so pelo numero ordinal do quantil, como é
geralmente apresentado nos diversos relatérios e estudos divulgados. A titulo de exemplo, apenas
informando resultados a respeito dos 40% mais ricos, comumente o leitor pode ser levado a concluir
erroneamente que as familias nesta faixa de renda sdo realmente ricos, quando, na verdade, ha
familias que recebem R$ 1.000,00 mensais per capita, no limite inferior do quarto quintil ou sétimo
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decil. Logo, essa medida de informar os valores dos quantis é importante para que se tenha perfeita
leitura dos graficos de desigualdade e concentragdo que serdo tracados, elucidando assim o grau de
desigualdade de renda na populac¢do brasileira.

24. Por fim, cabe deixar registrado que a andlise de incentivos econémicos gerados por
cada beneficio, sejam em termos micro ou macroeconomicos, ndo foi contemplada no escopo da
presente auditoria. Assim, por exemplo, ndo foram analisados qudo um suposto aumento do valor do
PBF poderia afetar a busca de emprego ou uma eventual redug¢do do abono salarial poderia
prejudicar a taxa de rotatividade de emprego.

25. Os resultados desta auditoria foram submetidos a um painel interno de discussdo, no
dia 27/7/2021, e a um painel externo, no dia 3/8/2021, que contou com a presenga do Instituto de
Pesquisa Economica Aplicada (Ipea), do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), da
Secretaria de Politica Economica (SPE) e dos gestores dos beneficios tratados pelo trabalho. As
participagoes dos orgdos especializados e gestores foram fundamentais para o aperfeicoamento e
ajustes finais dos resultados e estdo registradas no Erro! Fonte de referéncia ndo encontrada..

4. Efeito dos beneficios da protegdo social na pobreza

26. Nesta se¢do, sera analisado como se comporta a taxa de pobreza entre os beneficiarios
de cada beneficio social selecionado. Tratar-se-a da pobreza monetaria, que mensura a incidéncia da
pobreza pela contagem de pessoas abaixo de niveis de renda, conhecidas como linha de pobreza.
Assim, dos valores obtidos no sitio da internet do Banco Mundial, construiu-se a Figura 3, que
compara as taxas de pobreza entre essas nagoes, retratando que a pobreza, em valores percentuais,
concentra-se em paises africanos, da Asia Menor e Polinésia.

Figura 3 - Propor¢do de pessoas pobres no mundo que vivem abaixo de US$ 5,50 por dia

0 25 50 75 100

Fonte: SAE/SecexPrevidéncia com dados do Banco Mundial. Em tom de cinza temos paises sem
informagao.

27. Pode-se assim verificar onde se encontra o nivel de pobreza brasileiro
comparativamente a outros cento e oitenta paises monitorados pelo Banco Mundial. Note-se que
ultimo dado referente a taxa de pobreza mundial é de 2017 e tem por valor 43,5%, considerando a
linha de pobreza de US$ 5,50 ao dia. Admite-se, pois, que os 19,6% da taxa de pobreza brasileira sdo
maiores do que aquelas de nagoes desenvolvidas. Cite-se, por exemplo, os EUA e paises da Reino
Unido com valores iguais a 2 e 1% respectivamente. Ademais, em relagdo aos vizinhos sul-
americanos, o Brasil fica atras do Uruguai com 3,2%, Chile com 3,6% e Argentina que conta com
14,4%. Entretanto, a taxa registrada para o Brasil é menos da metade da Mundial.
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28. Com o objetivo de se calcular a taxa de pobreza brasileira, foram pesquisadas as
linhas de pobreza utilizadas pela literatura e pelos orgdaos publicos para o Brasil: trés linhas
nacionais e trés linhas internacionais (Tabela 1). Optou-se, na sequéncia do trabalho, pelas linhas de
pobreza internacionais definidas pelo Banco Mundial, em virtude de as linhas nacionais coincidirem
com critérios de elegibilidade de dois importantes beneficios avaliados, tais como o PBF e o BPC. As
linhas referenciadas pelo Banco Mundial sdao utilizadas pela academia e orgdos estatais do Brasil
para fins de estimag¢do da evolu¢do temporal e geografica do fenomeno da pobreza.

Tabela 1 - Linhas de Pobreza Nacional e Internacional

Extrema pobreza R3 89 00/meés
PBF
Nacionais Pobreza RS$ 178,00/més
BPC Incapacidade de manutengdo 1/4 SM = R$ 249,50/més
, . US$ 1,90/dia (PPC 2011)
Pobreza paises baixa renda — RS 133.56/més
Lo . , g USS$ 3,20/dia (PPC 2011)
Internacionais ~ Banco Mundial — Pobreza paises média renda — RS 224.94/més
Pobreza paises média-alta USS$ 5,50/dia (PPC 2011)
renda = RS 386,62/més

Fonte: World Bank (2018). Poverty and Shared Prosperity 2018: piecing together the poverty
puzzle. Washington, DC

Fonte: SAE/SecexPrevidéncia com dados Banco Mundial.

29. As linhas de pobreza internacionais foram convertidas a valores correntes com base
no Poder de Paridade de Compra (PPC) de 2011 e sdo aqueles consolidados na Tabela 1. Como
procedimento de verificagdo, as taxas de pobreza calculadas com os valores obtidos de linha de
pobreza foram cotejadas com aquelas estimados pelo Banco Mundial, cuja diferenca apresentou-se
menor no caso da linha de pobreza superior de R$ 386,62 mensais (Apéndice B).

30. Um pressuposto importante é que linhas de pobreza menores podem resultar em
estimativas da Pnad mais imprecisas e com maior erro padrdo. Ademais, informagoes obtidas nos
documentos do Banco Mundial (2018, p. 16) revelam que o Brasil é considerado um pais de renda
média-alta. Desse modo, a equipe de auditoria elegeu o uso da linha de pobreza mais alta (R$
386,62/més).

31. Outrossim, dado o conjunto de beneficios trabalhados na auditoria, alguns poucos
progressivos e outros muito progressivos, linhas de pobreza muito baixas gerariam taxas de pobreza
pouco significativas perante os erros-padrdo amostrais de estimativa da Pnad para observagoes de
pouca numerosidade na pesquisa. Logo, dentre as linhas internacionais, a equipe de auditoria elegeu
a linha de pobreza igual a US$ 5,50 (PPP 2011) como padrdo de comparag¢do, encontrando uma taxa
de pobreza nacional de 21,6%.

32. Por conseguinte, tomando a linha de pobreza internacional mais elevada, a equipe
elaborou a Figura 4 - Figura 4, onde se pode visualizar os estados brasileiros segundo a taxa de
pobreza estimada pos-beneficio. Nessa figura, se constata que as taxas de pobreza sdao maiores nas
regioes Norte e Nordeste, como o esperado. Registre-se que o estado do Maranhdo que apresenta a
maior taxa em comparag¢do as demais unidades federadas. Este numero é maior, inclusive do que o
observado pelo Banco Mundial para a média global, respectivamente 47,8% e 43,5%. Em
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contrapartida, observa-se que o estado com a menor taxa de pobreza é Santa Catarina, que apresenta
6% desse indicador.

Figura 4 - Proporg¢do de pessoas pobres por estado que vivem abaixo de US$ 5,50 por dia

113

]

Fonte: SAE/SecexPrevidéncia com dados da Pnad 2019.

33. Na Figura 5, destacou-se a taxa de pobreza (pos-beneficio) entre beneficiarios dos
programas analisados. Verifica-se que a proporg¢do de beneficidrios pobres no PBF (69,4%) é
destacadamente maior, seguida pelo salario familia (28,4%) e BPC (25,8%). Isto indica que estes
beneficios estao mais focalizados entre os mais pobres, descentralizando renda e mitigando a pobreza
dos beneficiarios atingidos.

34. Em termos absolutos, verifica-se que apenas os beneficiarios do PBF apresentam taxa
de pobreza entre seus beneficiarios acima da taxa de pobreza internacional (de 43,5%) e apenas o
PBF, o BPC e o salario familia apresentam taxa de pobreza entre seus beneficiarios acima da taxa de
pobreza nacional (de 21,6%). Esses numeros coadunam-se com os resultados grdficos obtidos no
Erro! Fonte de referéncia nio encontrada..
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Figura 5 - Taxa de pobreza entre os beneficiarios, referente a linha de pobreza de US$ 5,50 por dia
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Fonte: SAE/SecexPrevidéncia com dados da Pnad 2019.

35. A Figura 6 representa a contribui¢do para a diminui¢do do hiato da pobreza (em
ponto percentual) por beneficio analisado. Para o Banco Mundial, hiato de pobreza corresponde ao
valor médio da distancia do numero de pobres em relagdo a linha de pobreza, sendo assim um
indicador mais sensivel a variagdo de renda entre os pobres. Também é relatado na doutrina como
gap de pobreza. O hiato de pobreza foi escolhido em detrimento da taxa de pobreza para se captar a
intensidade de pobreza entre os pobres abaixo da linha de pobreza definida.

36. Na Figura 6 verifica-se que a previdéncia rural (2,3 pontos percentuais), o PBF (2,0) e
o BPC (1,5) sao os beneficios que mais elevam o status quo do beneficiario para superar a linha de
pobreza em consideragdo (R$ 386,62/més). Entretanto, é importante ter cuidado ao interpretar esses
resultados da previdéncia rural e BPC. Isso porque seus contemplados possuem como renda somente
tais beneficios (idosos ou pessoas com deficiéncia impossibilitados de trabalhar). Logo, ao se retirar
tais beneficios, o contemplado entra imediatamente na pobreza (passa a ter renda zero), o que
Justifica a forte contribui¢do para a diminui¢do do hiato da pobreza nestes casos.

37. Assim, para a previdéncia rural e BPC, que representam a unica renda do
contemplado, torna-se mais relevante se examinar a economicidade do beneficio, ou seja, se o valor
pago é eficiente para combate d pobreza. E o que se faz a seguir.
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Figura 6 - Impacto atual de cada beneficio na redugdo da pobreza, referente a linha de pobreza de
USS$ 5,50 por dia
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Fonte: SAE/SecexPrevidéncia com dados da Pnad 2019.

38. Em se analisando a economicidade equitativa dos beneficios no sistema de protecdo
social quanto a diminui¢do da pobreza, pode-se atualmente verificar que o PBF é o beneficio mais
economico para a diminui¢do do hiato da pobreza (

Figura 7 - Economicidade na redugdo da pobreza de cada beneficio.

Figura 7 - Economicidade na redugdo da pobreza de cada beneficio, referente a linha de pobreza de
USS$ 5,50 por dia
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Fonte: SAE/SecexPrevidéncia com dados da Pnad 2019.
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39. Conforme os dados obtidos, verificou-se que cada R$ 12,63 bilhoes anuais aplicados
no PBF impacta a diminui¢do do hiato da pobreza em 1 ponto percentual, seguidos pelo BPC (R$
24,30 bilhoes anuais) e salario familia (R$ 30,93). No outro extremo, os beneficios trabalhistas sdo os
menos economicos, em destaque, o abono salarial que gasta R$ 61,01 bilhoes anuais por cada I ponto
percentual do hiato de pobreza.

40. Importante ressaltar que o seguro-desemprego é um caso a parte, visto ter um carater,
como o proprio nome diz, de seguro contra eventos imprevistos (perda de emprego), ndo pretendendo
ao combate da pobreza. Ji os demais possuem cardter assistencial de fato, assim sujeitos a
comparagdo mais justa: o salario familia é pago ao dependente do trabalhador de baixa renda (art.
7¢ inciso XII da CF/88); o abono salarial é devido a empregados que recebem até dois salarios-
minimos conhecido popularmente por ‘14° salario da baixa renda’ (art. 239. § 3° da CF/88); a
previdéncia rural é um programa no qual seus beneficiarios ndo realizam contribui¢oes para usufrui-
la. Portanto, dado o carater ndo contributivo, se assemelha a um programa com caracteristica
assistencial de fato, apesar de nao o sé-lo de direito. Dessa forma, incluido nesta analise comparativa.

41. Portanto, ao se comparar os beneficios sociais com caracteristicas assistenciais,
verifica-se que todos possuem baixa economicidade e baixo impacto na redugdo do hiato de pobreza
quando comparados com o PBF, notadamente o abono salarial.

42. Dessa forma, propoe-se comunicar a Comissao Mista de Planos, Or¢amentos Publicos
e Fiscalizagdo do Congresso Nacional, a que se refere o § 1°do art. 166 da Constitui¢do Federal de
1988, com fulcro no art. 144 da Lei 14.116, de 31/12/2020 (Lei de Diretrizes Or¢camentarias de 2021),
que os programas Beneficio de Presta¢do Continuada, Abono Salarial, Salario Familia e Previdéncia
Rural apresentam-se mais custosos para reduzir em 1% o hiato de pobreza em relagdo ao PBF, nos
seguintes percentuais adicionais: BPC (92%), abono salarial (383%), salario familia (145%) e
previdéncia rural (182%).

5. Efeito dos beneficios da protegdo social na desigualdade de renda

43. Embora exista uma variedade de medidas de desigualdade na literatura, utilizaremos
nesta auditoria o Indice de Gini como indicador de andlise da desigualdade gerada pelos beneficios,
por razoes de natureza institucional, técnica e pratica. De inicio, essa medida de desigualdade é um
dos indices-chave presentes no Decreto 10.531/2020, que institui a Estratégia Nacional de
Desenvolvimento Economico e Social para o periodo de 2020 a 2031, que por sua vez orienta o Plano
Plurianual. Sendo balizador na avalia¢do do impacto final das politicas publicas governamentais, o
Indice de Gini ganha entdo respaldo para o seu uso no presente trabalho.

44. Pelo aspecto técnico, o Gini é a medida de desigualdade mais conhecida a atender aos
principais axiomas para medidas de desigualdade, como os principios de transferéncias de Pigou-
Dalton, de independéncia de escala, de populag¢do de Dalton e do anonimato (ENAP, 2021). Por
ultimo, dado o objetivo de ordenamento buscado dos efeitos dos beneficios na desigualdade, o Gini é
uma medida unidimensional que permitird o ranqueamento entre os beneficios.

45. O Indice de Gini varia de 0 (ou 0%), na situagdo de igualdade perfeita, a 1 (ou 100%),
quando da maior desigualdade possivel, em que um unico individuo hipoteticamente acumularia toda
a renda da populacdo. Para os valores intermedidrios, a melhor interpretacdo para o Indice decorre
do seu dual. Por esta interpretagdo, se uma sociedade possui um Indice de Gini de x%, a sua
desigualdade equivale a de uma outra sociedade hipotética com x% da populagdo recebendo nenhuma
renda, enquanto (1-x) % repartiria toda a renda da sociedade (HOFFMANN, BOTASSIO e JESUS,
2019).

46. Segundo dados do Banco Mundial (2021), o Brasil possui Indice de Gini de 53,4%. A
nagao brasileira, portanto, equivaleria hipoteticamente a uma sociedade em que 53,4% da populagdo
ndo recebesse sequer alguma renda. O Gini da renda domiciliar per capita costuma variar entre 0,25
e 0,40 em paises mais igualitarios e entre 0,40 e 0,65 em paises muito desiguais (ENAP, 2021).
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Figura 8 - Indice de Gini pelo mundo

0 20 40 6O

Fonte: SAE/SecexPrevidéncia com dados do Banco Mundial. Em tom de cinza temos paises sem
informagdo.

47. A

Figura 8 traz valores de Indice de Gini mais recentes para uma amostra representativa de
nagoes, separando-as por cores conforme os continentes (BANCO MUNDIAL, 2021). A desigualdade
brasileira é uma das piores do mundo posicionando-se como a pior dos paises da América Latina
mostrados e aproximando-se do patamar médio de desigualdades dos paises africanos.

48. E salutar construir curvas de concentragdo de renda dos beneficios tratados pela
auditoria com vistas a uma primeira analise da contribui¢do de cada um desses beneficios para a
desigualdade do pais (
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Figura 9). A diagonal de 45° escura corresponde a um beneficio hipotético que distribua o
mesmo valor igualitariamente na populag¢do. Quanto mais a curva de concentra¢do se posicionar
acima da referida diagonal, maior sera a destinagdo do beneficio aos mais pobres. O inverso também

é verdadeiro.

49. Uma andalise mais precisa da distribui¢do mais favoravel aos mais pobres em renda
pode ser efetuada por meio do conceito de domindancia. Para duas distribui¢oes de renda quaisquer,
dizemos que ha domindncia (de primeira ordem) quando as curvas de concentragdo ndo se cruzam e o
percentual da populagdo em cada decil de renda na distribuicao dominante é sempre maior do que o
percentual da populagdo mesmo percentil de renda na distribuicdo dominada.
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Figura 9 - Curvas de concentragdo dos beneficios da protecdo social
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Fonte: SAE/SecexPrevidéncia com dados da Pnad 2019.

50. O PBF é o unico que apresenta domindncia de primeira ordem sobre os demais, sendo,
portanto, o beneficio mais focalizado nos mais pobres. Em seguida, vem o salario familia, que so ndo
domina integralmente o BPC, em virtude deste ultimo ter um gasto maior apenas no primeiro decil, de
0 a R$ 221,43 de renda per capita familiar. Porém, ambos beneficios, salario familia e BPC dominam,
a exce¢do do PBF, o restante dos beneficios.

51. O abono salarial domina o seguro-desemprego, o que é esperado, pois o primeiro
possui um corte de elegibilidade de 2 salarios-minimos de remunerac¢do para sua percep¢do. A
previdéncia rural ndo mostra padrdao de dominancia definido em relagdo ao seguro-desemprego e ao
abono salarial, uma vez que as curvas se cruzam no sexto decil. Por fim, o desconto do IRPF é
dominado por todos ou outros beneficios, sendo a transferéncia monetaria mais focalizada nas
camadas mais altas de renda.

52. Portanto, deixando o seguro-desemprego de lado, o abono salarial e a previdéncia
rural sdo os dois beneficios com menor capacidade de combater a desigualdade. Ja o Bolsa Familia,
novamente é o beneficio com o melhor desempenho entre os programas avaliados.

53. Os beneficios sociais podem também ser avaliados quanto a sua contribui¢do a
composicdo do Indice de Gini. E de se notar que as despesas com cada beneficio afetam a
desigualdade por meio de dois fatores que devem ser separados para andlise: o numero de
beneficiarios e a distribui¢do dos valores dos beneficios na populag¢do. Quanto maior for a quantidade
de beneficiarios, tomada pelo percentual de beneficiarios na populagdo, maior sera o impacto no
Gini.

54. Ja a distribuicdo dos beneficios pela popula¢do, medida pela razdo de concentragdo
do beneficio, pode variar entre -1, se o beneficio esta distribuido entre as camadas mais pobres,
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caminhando para 1, a medida que o beneficio concentra os pagamentos entre os mais ricos. A
composi¢do dessas medidas resulta na medida sensibilidade do Gini ao aumento do valor do
beneficio, que aponta qual é o aumento marginal do Gini decorrente de uma varia¢do na renda do
beneficio (HOFFMANN, BOTASSIO e JESUS, 2019).

55. Calculadas as medidas acima com a utilizagdo da dlgebra decorrente dos autores
(peca 17), pode-se dispo-las em um mesmo grafico, em que a propor¢do dos beneficiarios na
populagdo e a razao de concentra¢do do beneficio estdo, respectivamente, nos eixos horizontal e
vertical, e a sensibilidade do Gini é proporcional ao raio da bolha (

Figura 10).

Figura 10 - Sensibilidade do Gini dos beneficios da prote¢do social
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Fonte: SAE/SecexPrevidéncia com dados da Pnad 2019.

56. A proporgdo dos beneficiarios na populagdo varia de 0,56% do seguro-desemprego
até 9,3% do desconto de dependente do IRPF, neste caso contabilizando-se pelo numero dependentes
e ndo pelo de declarantes. A razdo de concentrag¢do dos beneficios é negativa para o PBF (-0,70), o
salario familia (-0,32) e o BPC (-0,13), ou seja, sdo rendas concedidas as parcelas mais pobres da
populagdo. Por outro lado, a previdéncia rural, o seguro-desemprego e o abono salarial concentram
rendas com as suas razoes de concentragdo, respetivamente, de 0,20, 0,17 e 0,12, entretanto, por
serem ainda inferiores ao Indice de Gini de 0,54, contribuem para a reducio da desigualdade. O
unico beneficio que contribui para aumentar a desigualdade, sendo logo regressivo, é o desconto do
dependente de IRPF, sua razdo de concentra¢do equivalente a 0,68, valor superior ao Indice de Gini.

57. Os tamanhos das bolhas mostram a contribuig¢do final de um aumento do valor do
beneficio para a desigualdade, a chamada sensibilidade do Gini, sendo elas azuis, se reduzem a
desigualdade, ou vermelhas, se elevam a desigualdade. Os valores foram normalizados em relagdo a
contribui¢do do PBF, ou seja, os valores dos demais estdo registrados como fragdo do valor do PBF.

58. Assim, apenas o desconto do dependente de IRPF seria regressivo (bolha vermelha)
pois, se majorado, elevaria o Indice de Gini, com uma sensibilidade de 19% do valor de sensibilidade
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do PBF. Os demais beneficios sdao progressivos (bolhas azuis), ou seja, reduzem o indice de Gini com
o incremento do valor do beneficio.

59. Em outras palavras, a sensibilidade do Gini dos beneficios da protegdo social (

Figura 10) é um indicador da adequabilidade do valor pago em cada beneficio e o espaco
que se tem para aumentd-lo de forma a maximizar a redugdo da desigualdade: um aumento no valor
do Programa Bolsa Familia conta com a maior eficiéncia, enquanto aumentos na previdéncia rural e
abono salarial, menor eficiéncia.

60. Importante ressaltar que o seguro-desemprego é um caso a parte, visto ter um cardter,
como o proprio nome diz, de seguro contra eventos imprevistos (perda de emprego), ndo pretendendo
ao combate da desigualdade. Ja os demais possuem carater assistencial de fato, que visa combater
ndo so a pobreza como a desigualdade de renda, assim sujeitos a comparagdo mais justa: o salario
familia é pago ao dependente do trabalhador de baixa renda (art. 7° inciso XII da CF/88); o abono
salarial é devido a empregados que recebem até dois salarios-minimos conhecido popularmente por
‘14° salario da baixa renda’ (art. 239. § 3° da CF/88); a previdéncia rural é um programa no qual
seus beneficiarios ndo realizam contribui¢oes para usufrui-lo. Portanto, dado o carater ndo
contributivo, se assemelha a um programa com caracteristica assistencial de fato, apesar de ndo o sé-
lo de direito. Dessa forma, incluido nesta andlise comparativa.

61. Portanto, ao se comparar a capacidade dos beneficios sociais com caracteristicas
assistenciais em reduzir a desigualdade a partir do aumento incremental no valor do beneficio,
verifica-se que todos possuem baixa eficiéncia na reducdo da desigualdade de renda quando
comparados com o PBF, notadamente o abono salarial.

62. Dessa forma, propoe-se comunicar a Comissdo Mista de Planos, Or¢camentos Publicos
e Fiscalizagdo do Congresso Nacional, a que se refere o § 1°do art. 166 da Constitui¢do Federal de
1988, com fulcro no art. 144 da Lei 14.116, de 31/12/2020 (Lei de Diretrizes Or¢amentarias de 2021),
que os programas Beneficio de Prestagdo Continuada, Abono Salarial, Salario Familia e Previdéncia
Rural apresentam os seguintes percentuais de eficiéncia para reduzir a desigualdade a partir do
aumento incremental no valor do beneficio em relagdo ao PBF: BPC (14%), abono salarial (5%),
salario familia (30%) e previdéncia rural (12%,).

63. Pode-se, ainda, analisar o que ocorreria com o Gini caso cada um dos beneficios
sociais envolvidos no trabalho fosse suprimido completamente. Obviamente que, nessa andlise, ndo se
esta avaliando a viabilidade de se eliminar determinado beneficio por inteiro, mas apenas estimando
a contribuigdo teorica do beneficio para redu¢do da desigualdade (
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Figura 11).
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Figura 11 - Impacto atual de cada beneficio na redugdo da desigualdade
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Fonte: SAE/SecexPrevidéncia com dados da Pnad 2019.

64. Desse modo, o maior impacto no aumento de desigualdade seria no caso de a
previdéncia rural ser eliminada, pois sem ela, o Gini seria 1,48 ponto percentual maior, ou dito de
outro modo, a previdéncia rural é a que mais contribui atualmente para a redugdo da desigualdade.
Isso é esperado, dado que o beneficio médio é mais alto, em torno de um salario-minimo, ao mesmo
tempo que o numero de beneficiarios, com mais de 6 milhoes por més, é o maior entre os beneficios
progressivos. Na ordem, seguem os impactos no BPC (96%), PBF (90%), abono salarial (30%),
seguro-desemprego (28%) e salario familia (7%).

65. Importante ressaltar as limitacoes desta anadlise. Em que pese o indicador
aparentemente positivo da previdéncia rural e BPC, ndo se pode olvidar de ponderar o custo para o
alcangar. O resultado alcancado pelo BPC, similar ao alcangado pelo PBF, é a custa de or¢amento
estimado de uma vez e meia maior. Ja a previdéncia rural, a um custo estimado de trés vezes superior
ao PBF.

66. Ja o Abono salarial, possui desempenho trés vezes inferior ao PBF, com um
or¢amento estimado de 75% deste. Portanto, um desempenho considerado inferior, mesmo
ponderando pelo seu custo or¢camentario. Ja o desconto de dependente do IRPF, se eliminado,
reduziria o Gini em 0,03 pontos percentuais, ou seja, reduziria desigualdade com a sua eliminagdo.

67. Como os impactos na desigualdade obtidos acima precisam ser cotejados com os
gastos estimados de cada beneficio, dividiu-se o gasto de cada beneficio pelo seu impacto na

desigualdade, obtendo-se a economicidade de cada beneficio para a redug¢do da desigualdade (Figura
12).
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Figura 12 - Economicidade na redugdo da desigualdade dos beneficios da protegdo social
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Fonte: SAE/SecexPrevidéncia com dados da Pnad 2019.

68. Atualmente, o PBF é o programa de transferéncia monetdria mais barato, pois ele
reduz um ponto percentual do Gini a um custo de R$ 27,91 bilhdes anuais. Por outro lado, tem-se o
abono salarial que dispende R$ 74,32 bilhoes anuais por cada um ponto percentual do Gini.

69. Dessa forma, propoe-se comunicar a Comissdo Mista de Planos, Or¢camentos Publicos
e Fiscalizagdo do Congresso Nacional, a que se refere o § 1°do art. 166 da Constitui¢cao Federal de
1988, com fulcro no art. 144 da Lei 14.116, de 31/12/2020 (Lei de Diretrizes Or¢camentarias de 2021),
que os programas Beneficio de Presta¢do Continuada, Abono Salarial, Salario Familia e Previdéncia
Rural se apresentam mais custosos para reduzir em 1% o indice de Gini (redugdo de desigualdade)
em relagdo ao PBF, nos seguintes percentuais adicionais: BPC (36%), abono salarial (166%), salario
familia (44%) e previdéncia rural (94%).

6. Sobreposi¢do dos beneficios de protegdo social nas familias

70. Até entdo, foram realizadas andlises em separado dos beneficios. Faz-se necessario
investigar sobreposicoes entre eles que ensejem espa¢o de ganho de eficiéncia, caso sejam
reformados. Para avaliar as sobreposi¢coes entre os beneficios, a familia é tomada como unidade de
analise, ou seja, a contabiliza¢do da sobreposi¢do entre os beneficios é feita na familia, ndo por
membro da familia. Assim, beneficios podem até ocorrer com o mesmo membro da familia, mas ndo
necessariamente.

71. Adicionalmente, a contabilizacdo é feita pela incidéncia de beneficios diferentes na
familia, ndo importando a multiplicidade de um mesmo beneficio, o qual sera contado como uma
ocorréncia apenas. Portanto, o numero mdximo de beneficios que pode ocorrer em uma familia
corresponde, em tese, aos sete beneficios tratados nesta auditoria.

72. Na verdade, para analisar uma sobreposi¢do mais ampla, incluiremos nesta se¢do um
oitavo beneficio presente na Pnad, mas que é definido como ‘outros programas’, que podem
corresponder a outros programas federais que ndo os demais identificados pela Pnad, assim como
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programas de transferéncia de renda estaduais ou municipais. Doravante, trataremos essa categoria
como ‘outros programas’ entre aspas para afastar confusdo com uma possivel adjetivacdo genérica
de ‘outros’ beneficios que se possa fazer.

73. A maioria das familias brasileiras, mais de 95% delas, ndo recebe nenhum beneficio
(40 milhoes de familias) ou apenas um beneficio (28,9 milhoes). Ndao ha familias recebendo mais de
quatro beneficios diferentes. Portanto, visando a andlise de sobreposicoes, deve-se atentar para as 3,5
milhoes de familias que recebem de dois a quatro beneficios diferentes (

Figura 13).

Figura 13 - Quantidade de familias por numero de beneficios diferentes
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Fonte: SAE/SecexPrevidéncia com dados da Pnad 2019.

74. Os numeros acima podem ser desmembrados por quintil de renda per capita familiar (
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Figura 14). Deixamos de apresentar as familias com quatro beneficios em razdo de serem
em numero reduzido apresentando baixa confiabilidade na Pnad. Observa-se que, entre as familias
sem beneficios, a menor participacdo, como esperado, é do quintil mais pobre (6%) e a maior do
quintil mais rico (26%).

75. Para as familias com apenas um beneficio, grupo no qual se esperava uma diminui¢do
percentual de familias com o aumento do quintil de renda, apresenta-se um aumento atipico do
percentual de familias no ultimo quintil de renda (24%), por forca do grande numero de beneficidarios
do desconto de dependente de IRPF neste quintil.

76. Sdo atipicidades inesperadas, os picos da propor¢cdo de familias no segundo quintil
para as familias com dois (30%) e trés beneficios (25%) e a proporg¢do alta no terceiro quintil para as
familias com trés beneficios.
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Figura 14 - Propor¢do das familias nos quintis de renda por numero de beneficios diferentes
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Fonte: SAE/SecexPrevidéncia com dados da Pnad 2019.

77. A Tabela 2 mostra a porcentagem de sobreposi¢cdo, dois a dois, entre os beneficios
diferentes, cujos valores, para melhor visualizagdo, sao coloridos de acordo com sua magnitude, com
predomindncia do vermelho quanto maior a taxa de sobreposi¢do. As 404.655 familias com percep¢do
concomitante de PBF e BPC correspondem a 14% das 2.813.651 familias que percebem BPC. Por
outro lado, as mesmas 404.655 familias correspondem a 3% das 11.840.190 familias que recebem
PBF. Dai, a razdo de a tabela nao ser simétrica em relagdo a diagonal principal nos percentuais
registrados, mas apenas nos quantitativos originais de familias. Na analise em busca de sobreposi¢coes
importantes, vale identificar valores percentuais que sejam elevados nas células correspondentes seja
acima ou abaixo da diagonal principal.
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Tabela 2 - Matriz de incidéncia dois a dois entre os beneficios

DIR Outro
1% 6%
SA 1% 1%
AS 1% 1%
SF 7% 4%
PR 3% 6%
DIR 1% 3%
Outro 2% 1% 1%

Fonte: SAE/SecexPrevidéncia com dados da Pnad 2019.

Legenda: Programa Bolsa-Familia (PBF); Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC), Seguro-
desemprego (SD), Abono Salarial (AS), Salario Familia (SF), Previdéncia Rural (PR) e Dedug¢do por
dependente no ir (DIR) e outros programas sociais (Outro).

78. Portanto, por essa sistematica de identificac¢do, destacam-se a sobreposi¢do entre PBF
e outros programas (43%), entre salario familia e abono salarial (24%) e entre PBF e saldrio-familia
(18%).

79. No primeiro caso, verifica-se que a sobreposi¢dao de PBF e outros programas aumenta,
quanto menor for o quintil de renda (

Figura 15). Como ja comentado, a Pnad ndo identifica quais sdo esses beneficios, porém
esta sobreposi¢do nos quintis mais pobres de renda leva a crer que provavelmente sejam programas
de transferéncia de renda suplementares ao PBF existentes em muitos estados e municipios.

Figura 15 - Quantidade de familias com sobreposi¢do de PBF e outros programas por quintil de
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Fonte: SAE/SecexPrevidéncia com dados da Pnad 2019.
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80. Ja no caso da sobreposicdo entre salario familia e abono salarial, observa-se que
predominantemente ocorrem nos segundo e terceiro quintis (

Figura 16). Esperava-se uma sobreposicdo elevada desses beneficios para trabalhadores
formais, haja vista que quase todos os beneficidarios do salario familia deveriam ser beneficiarios do
abono salarial, em razdo do critério de renda do primeiro beneficio ser inferior a do segundo. A
percepgdo do saldrio familia so ndo implica necessariamente a percepgdo do abono salarial, devido a
exigéncia de 5 anos de inscrigdo no PIS/PASEP para o ultimo beneficio.

Figura 16 - Quantidade de familias com sobreposi¢do de salario familia e abono salarial por quintil
de renda
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Fonte: SAE/SecexPrevidéncia com dados da Pnad 2019.

81. Para a sobreposicdo entre PBF e salario familia, verifica-se que acontece
majoritariamente nos primeiro e segundo quintis de renda (

Figura 17). De fato, os critéerios de elegibilidade do saldrio familia — rendimentos bastante
reduzidos e existéncia de filhos menores de 14 anos — aumentam a probabilidade de serem atendidas
familias em situa¢do de pobreza, que sao também beneficiarias do PBF.

Figura 17 - Quantidade de familias com sobreposi¢dao de PBF e salario familia por quintil de renda
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Fonte: SAE/SecexPrevidéncia com dados da Pnad 2019.
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82. Na esfera federal de politicas sociais, pode-se perceber uma sobreposi¢do significativa
entre o PBF com o salario familia e entre este e o abono salarial. Adotando o principio da
transitividade e lembrando que os trés citados programas sdo transferéncias monetdrias de natureza
complementar de renda, pode-se afirmar que hd espaco de aperfeicoamento com a eliminagdo de
sobreposicoes entre os trés beneficios, a bem da eficiéncia na alocagdo de recursos or¢amentarios.

83. Nesse sentido, propoe-se comunicar a Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos
Publicos e Fiscaliza¢do do Congresso Nacional, a que se refere o § 1°do art. 166 da Constitui¢do
Federal de 1988, com fulcro no art. 144 da Lei 14.116, de 31/12/2020 (Lei de Diretrizes
Org¢amentarias de 2021), que os programas Abono Salarial, Salario Familia, Bolsa Familia e ‘outros
programas’ possuem sobreposi¢coes entre eles, nos seguintes percentuais: PBF e ‘outros programas’
(43%), salario familia e abono salarial (24%),; PBF e salario-familia (18%,).

7. Focalizagdo dos beneficios da protecdo social nas criangas e jovens

84. Um dos questionamentos contumazes sobre o sistema de prote¢do social no Brasil é
acerca da sua focalizagdo inadequada nas faixas iniciais de idade da populagdo. Nesta se¢do, avalia-
se como esta a cobertura dos beneficios da prote¢do social, ou a deficiéncia dela, nas familias
contendo criangas e jovens menores de 18 anos de idade.

85. Antes de se considerarem os beneficios, verifica-se que a taxa de pobreza nas familias
com criangas e jovens é de 28,7%, enquanto a mesma taxa para familias com idosos com idade igual
ou superior a 65 anos é de 5,3%. Ocorre que, ao tomar as familias com criangas, porém sem idosos, a
taxa de pobreza se eleva para 30%, enquanto para familias com idosos, porém sem criangas e jovens,
a taxa de pobreza se reduz para 2,8%, ou seja, a taxa de pobreza entre familias so com criangas chega
a ser mais de 10 vezes maior que a taxa entre familias s6 com idosos. A titulo de comparacdo, a taxa
de pobreza geral da populagdo é de 21,6% (

Figura 18).

Figura 18 - Taxas de pobreza nas familias com crian¢as e/ou idosos
28,7% 30,0%

5,3%
2,8%

Com criancas e jovens Com criancas e jovens Com idosos (>=65 Com idosos (>=65  Sem crianca/jovem,
(<18 anos) (<18 anos), mas ndo anos) anos), mas ndo sem idoso
idosos criancas e jovens

Fonte: SAE/SecexPrevidéncia com dados da Pnad 2019.

86. Dado que a taxa de pobreza no Brasil é maior entre as familias com criangas e jovens,
averiguou-se como é o comportamento da taxa de pobreza em fungdo da quantidade de criangas e
jovens nas familias e comprovou-se que essa relagdo é correlacionada positivamente (
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Figura 19). Nas familias com nenhuma pessoa menor de 18 anos, a taxa de pobreza é de
7,9%, a menor, e vai aumentando até atingir 100% das familias com 8 menores ou mais. E esperado
que a presenca de criangas tenda a elevar a vulnerabilidade das familias, em razdo da pressdo dos
gastos adicionais com educagdo, saude e cuidado infantil, entre outros, bem como e principalmente
porque as criangas ndo possuem rendimentos do trabalho, logo, reduzem a renda per capita familiar.
Portanto, na configuragdo atual de rendimentos totais, incluindo-se ai os beneficios sociais, a
quantidade de criangas e jovens na familia, embora ndo seja uma medida de pobreza, pode ser
considerado um bom indicador de pobreza.

Figura 19 - Taxas de pobreza por numero de criancas e jovens na familia

100.,0%
90,4%
86,6% 89,5%
72,6%
55,3%
33,3%
18,9%
7,9%
0 1 2 3 4 5 6 7 8 ou mais

Quantidade de criancas e jovens no domicilio
Fonte: SAE/SecexPrevidéncia com dados da Pnad 2019.

87. Caso se examine a contribui¢do dos beneficios, pode-se tragcar a participa¢do das
familias com criangas e jovens por cada beneficio, em termos de percentagem de familias e de valor
gasto (Figura 20). Percebe-se que os gastos do salario familia sdo direcionados totalmente para as
familias com criangas e jovens, em virtude das regras de elegibilidade do beneficio, que exige a
presenca de menores de 14 anos.
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Figura 20 - Participagdo das criancas e jovens em cada beneficio, por familia e valor gasto
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88. Outrossim, ainda na Figura 20, pode-se observar que 73,8% das familias atendidas
pelo PBF contém criangas e jovens gastando 78,9% do respectivo or¢camento. O PBF contém parcelas
de beneficio que sdo direcionadas especificamente a crian¢as e jovens, que sdo objeto de
acompanhamento de condicionalidades de educa¢do e saude. O desconto de dependente de IRPF
contribui com 65,9% de seus gastos em familias com criangas e jovens, uma vez que uma boa parcela
desses dependentes é composta por menores de idade. Também ndo surpreende a baixa participagdo
relativa do BPC (38,6 e 38,1%, respectivamente, de familias e gastos) e da previdéncia rural (24,4 e
22,2%), haja vista que sdo beneficios que contemplam predominantemente os idosos. Ao se somar
todos os beneficios tratados nesta auditoria, inclusive aqueles classificados como outros programas
pela Pnad, verificar-se-a que o gasto alocado nas familias com crian¢as e jovens corresponde a
43,6% do total.

89. Em relagcdo as familias com criangas e jovens, que sdo 31,5 milhoes de familias
(43,5% das familias no Brasil), examina-se a cobertura proporcionada por cada beneficio (

ilia

o [=1]

abono salarial
salério famil

desconto IR

outros programas

seguro-de semprego
previdenda rural

W %Familias @% Valor gasto

Fonte: SAE/SecexPrevidéncia com dados da Pnad 2019.
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Figura 21). O PBF é o que apresenta maior cobertura (27,8%), seguido pelo desconto de

dependente do IRPF (15,1%) e salario familia (14,9%), fato que ocorre pelas razoes ja comentadas no
paragrafo anterior. Juntando-se todos os beneficios, essa cobertura é de pouco mais de 60%,
demonstrando que 2 entre 5 familias com criangcas e jovens ainda ndo sdo alcancadas pelos

beneficios.

29

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 69310912.



00100.103322/2021-14 - 00100.103322/2021-14-2 (ANEXO: 002)

@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Figura 21 - Cobertura familiar das criangas e jovens por beneficio
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Fonte: SAE/SecexPrevidéncia com dados da Pnad 2019.

90. Vale entdo investigar onde estdo localizadas essas lacunas de cobertura familiar de
criangas e jovens. Considerando todos os beneficios, as barras azuis Figura 22 mostram a propor¢do
de familias com criangas e jovens sem cobertura de beneficios, por quintil de renda per capita, e
apontam que sdo as faixas de renda intermediarias da populag¢do, ndo as mais baixas, que possuem as
mais altas lacunas de cobertura (3° e 4° quintis com, respectivamente, 54% e 54,4%). Todavia, o
resultado se altera quando se retiram o PBF, salario familia e ‘outros programas’, todos beneficios
com participagdo e cobertura em criangas e jovens significativos. As lacunas, agora representadas
pelas barras laranjas, passam a ser maior no quintil de renda mais baixo (91,6%) decrescendo
continuamente até o ultimo quintil de renda mais alto (36,2%).

Figura 22 - Proporc¢ao de familias sem beneficios por quintil de renda
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Fonte: SAE/SecexPrevidéncia com dados da Pnad 2019.
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91. A mesma andalise pode ser realizada por regido ( Figura 23). Considerando todos os
beneficios (barras azuis), as falhas de cobertura desses beneficios em familias com criangas e jovens
acontecem mais nas regioes Sudeste (46,1%) e Sul (46,7%,). Porém, ao considerar todos os beneficios,
excetuando-se o PBF, o saldrio familia e outros programas, as falhas passam a ser maiores nas
regioes Norte (80,4%) e Nordeste (81,2%,).

Figura 23 - Propor¢do de familias sem beneficios por
regido
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Fonte: SAE/SecexPrevidéncia com dados da Pnad 2019.

92. Novamente, a mesma andalise pode ser repetida, mas desta vez por area dentro dos
estados, ou seja, se capital, regidao metropolitana (sem a capital) ou interior do estado (Figura  24).
Com todos os beneficios considerados, as falhas de cobertura localizam-se na capital (43,2%) e
regido metropolitana (43,8%). Ao se retirar os mesmos trés beneficios, as citadas falhas de cobertura
migram para o interior dos estados (76%), permanecendo a regido metropolitana exclusive capital,
ainda com patamar o mais alto (77%).

Figura 24 - Proporg¢ao de familias sem beneficios por area na unidade federativa
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Fonte: SAE/SecexPrevidéncia com dados da Pnad 2019.
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93. Em suma, ao se considerar todos os beneficios, as maiores lacunas de cobertura de
criangas e jovens sdo em familias de rendas intermedidrias moradoras das regioes metropolitanas e
das regioes Sudeste e Sul, o qual chamaremos de perfil A. Entretanto, ao se retirarem o PBF, o salario
familia e outros programas, as mesmas lacunas passam a ocorrer em familias de rendas mais baixas
moradoras do interior dos estados, das regioes metropolitanas (exclusive as capitais) e das regioes
Norte e Nordeste, o qual denominaremos de perfil B.

94. O fato de as familias do perfil A apresentarem menores taxas de pobreza, porém
maiores lacunas de cobertura de criangas e jovens, implica tais familias residirem em territorios com
economia mais pujante, de maior capacidade de geragdo de rendas proprias do que as familias do
perfil B e, por conseguinte, prescindindo de transferéncias monetarias governamentais. Tanto é
verdade isso, que as familias de perfil B, marcadas por maiores taxas de pobreza, s6 ndo possuem as
menores falhas de coberturas de criangas e jovens, em razdo das transferéncias do PBF, do salario
familia e de outros programas. Entretanto, observa-se que o patamar de gastos desses programas é
ainda insuficiente para nivelar as taxas de pobreza das familias de perfil B as de perfil A.

95. Conclui-se que beneficios, como PBF, salario familia e outros programas, sdo
instrumentos uteis para a redu¢do ndo so da desigualdade social, como também da desigualdade
regional e local (entre regido metropolitana e interior dos estados). A presenca do referidos
programas provoca uma elevag¢do da cobertura nas familias com criangas e jovens de 72,8 pontos
percentuais, nos 20% da populag¢do mais pobre (Figura 22), de 52,9 pontos percentuais, na regido
Nordeste, de 46,5 pontos percentuais, na regido Norte ( Figura 23), e de 38,5 pontos percentuais,
nos municipios do interior do pais ( Figura 24).

96. Pelo exposto, conclui-se que a taxa de pobreza entre familias com criangas e jovens é
cerca de dez vezes maior que familias com idosos (ambos sem renda do trabalho). Logo, ha indicio de
desequilibrio do sistema de protegcdo social, a beneficiar este grupo em relagdo aquele. De fato, os
programas de transferéncia de renda com maiores or¢amentos possuem limitada cobertura para
atendimento a familias com criangas e adolescentes (cobertura dos programas inferior a 4% - BPC,
previdéncia rural e abono salarial). Ja programas com maior cobertura nesse publico (PBF e salario
familia) possuem or¢camento limitado comparado com os citados anteriormente. Em outras palavras,
ha indicios de ma distribui¢do do or¢amento dos programas de transferéncia de renda, no sentido de
ndo mitigar a pobreza entre jovens e adolescentes.

97. Importante ressaltar que o seguro-desemprego é um caso a parte, visto ter um carater,
como o proprio nome diz, de seguro contra eventos imprevistos (perda de emprego), ndo pretendendo
ao combate da pobreza. Ji os demais possuem cardter assistencial de fato, assim sujeitos a
comparagdo mais justa: o salario familia é pago ao dependente do trabalhador de baixa renda (art.
7¢ inciso XII da CF/88); o abono salarial é devido a empregados que recebem até dois salarios-
minimos conhecido popularmente por ‘14° salario da baixa renda’ (art. 239. § 3° da CF/88); a
previdéncia rural é um programa no qual seus beneficiarios nao realizam contribui¢oes para usufrui-
lo. Portanto, dado o carater ndo contributivo, se assemelha a um programa com caracteristica
assistencial de fato, apesar de nao o sé-lo de direito. Dessa forma, incluido nesta analise comparativa.

98. Portanto, ao se comparar os beneficios sociais com caracteristicas assistenciais,
verifica-se falhas na focaliza¢do em familias com jovens e criangas, a exce¢do do PBF, no sentido de
ndo mitigar a pobreza entre individuos nessa faixa etaria.

99. Dessa forma, propoe-se comunicar a Comissao Mista de Planos, Or¢amentos Publicos
e Fiscalizagdo do Congresso Nacional, a que se refere o § 1°do art. 166 da Constitui¢do Federal de
1988, com fulcro no art. 144 da Lei 14.116, de 31/12/2020 (Lei de Diretrizes Or¢amentarias de 2021),
que os programas Beneficio de Prestagdo Continuada, Abono Salarial, Saldario Familia e Previdéncia
Rural ndao mitigam a pobreza de forma equitativa entre as diversas faixas etdrias da populagdo, em
especial entre familias com idosos e familias com criangas e adolescentes, estas com taxa de pobreza
dez vezes maior que aquelas.

8. Conclusées

32

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 69310912.



00100.103322/2021-14 - 00100.103322/2021-14-2 (ANEXO: 002)

@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

100. Esta auditoria teve como objetivo avaliar, quanto aos aspectos de impacto na
pobreza e na desigualdade, seis beneficios presentes no sistema de protecdo social: Programa Bolsa
Familia (PBF), Beneficio de Presta¢do Continuada (BPC), seguro-desemprego, abono salarial,
salario familia e previdéncia rural.

101. Importante ressaltar que o seguro-desemprego é um caso a parte, visto ter um
cardter, como o proprio nome diz, de seguro contra eventos imprevistos (perda de emprego), nao
pretendendo ao combate da pobreza. Ja os demais possuem cardter assistencial de fato, assim sujeitos
a comparagdo mais justa.: o salario familia é pago ao dependente do trabalhador de baixa renda (art.
7¢ inciso XII da CF/88); o abono salarial é devido a empregados que recebem até dois salarios-
minimos, conhecido popularmente por ‘14° salario da baixa renda’ (art. 239. § 3° da CF/88); a
previdéncia rural é um programa no qual seus beneficiarios ndo realizam contribui¢oes para usufrui-
la. Portanto, dado o carater ndo contributivo, se assemelha a um programa com caracteristica
assistencial de fato, apesar de ndo o sé-lo de direito. Dessa forma, excluiu-se o seguro-desemprego
dos encaminhamentos propostos e realizou-se comparag¢do entre os demais programas avaliados.

102. Buscaram-se andlises de equidade dessas transferéncias monetarias, bem como de
economicidade, sobreposicdo e focalizagdo de tais gastos. A dedu¢do de dependente do Imposto de
Renda Pessoa Fisica (IRPF) foi inserido como parametro de validagdo interna dos resultados gerados
em relagdo aos demais beneficios, portanto, também ndo incluso em eventuais encaminhamentos.

103. Embora alguns dos beneficios incluidos nas andlises ndo possuam objetivo legal de
combater a pobreza e a desigualdade, é certo que, por comporem o sistema de protecdo social, em
maior ou menor grau participam na geragdo e garantia de rendas que afastam da pobreza as camadas
mais vulnerdveis da populag¢do e auxiliam na redugdo da desigualdade.

Tabela 3 - Economicidade dos beneficios da protecdo social quanto a pobreza e a desigualdade

Hiato de Desigualdade de Gini
Pobreza

1° PBF 12,63 27,91

2° BPC 24,30 38,08

3° salario familia 30,93 40,08

4° previdencia rural 35,59 54,21

5 seguro-desemprego 53,20 60,65

6° abono salarial 61,01 74,32

Fonte: elaborado pelo SAE/SecexPrevidéncia com dados da Auditoria.

104. O principal resultado é que todos os beneficios da protegcdo social sdo progressivos,
porém possuem naturalmente graus de impacto distintos na pobreza e na desigualdade (Tabela 3). Os
impactos de pobreza, medido pelo hiato com linha de pobreza do Banco Mundial (R$ 386,62 per
capita mensais), e de desigualdade, mensurado pelo Indice de Gini, mostraram-se correlacionados. O
PBF é o que se apresenta como mais econéomico no combate tanto a pobreza como a desigualdade,
com diferenga significativa entre os demais programas de carater assistencial de fato avaliados.
Atualmente, o programa gasta R$ 12,63 bilhoes anuais para reduzir em um ponto percentual o hiato
de pobreza, enquanto gasta R$ 27,91 bilhdes anuais para diminuir em um ponto percentual da
desigualdade. Na outra ponta, o abono salarial ¢ o menos economico para redu¢do da pobreza (R$
61,01 bilhoes) e da desigualdade (RS 74,32 bilhées).

105. Ressalta-se o caso do abono salarial, um 14° salario para os trabalhadores formais
de baixa renda. Se comparado ao PBF, o abono salarial gasta quase 5 vezes mais para reduzir a
pobreza e 2,5 vezes para diminuir a desigualdade.

106. Caso se analise a sensibilidade da desigualdade em relagdo a um incremento futuro
de cada programa de transferéncia monetaria, verifica-se que o PBF é o mais indicado, apresentando
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uma sensibilidade de reducdo a desigualdade que é mais de trés vezes maior que a sensibilidade do
segundo programa, o salario familia.

107. Portanto, ao se comparar os beneficios sociais com caracteristicas assistenciais de
fato, verifica-se que todos possuem baixa economicidade para reducdo da pobreza e da desigualdade
quando comparados ao PBF. Além disso, cita-se a baixa eficiéncia dos programas em relag¢do ao PBF
para reduzir as desigualdades a partir de um valor incremental no valor do beneficio.

108. Nao se pode olvidar que o PBF é um programa mais recente quando comparado aos
demais. Portanto, possivelmente mais adequado as necessidades atuais da sociedade, que estdo em
constante evolucado.

109. Dessa forma, propoe-se comunicar a Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos
Publicos e Fiscaliza¢do do Congresso Nacional, a que se refere o § 1° do art. 166 da Constitui¢do
Federal de 1988, com fulcro no art. 144 da Lei 14.116, de 31/12/2020 (Lei de Diretrizes
Or¢amentarias de 2021), que os programas Beneficio de Prestacdo Continuada, Abono Salarial,
Salario Familia e Previdéncia Rural:

109.1. se apresentam mais custosos para reduzir em 1% o hiato de pobreza em relagdo ao
PBF, nos seguintes percentuais: BPC (92%), abono salarial (383%), salario familia (145%) e
previdéncia rural (182%) (Tabela 3 e

Figura 7);

109.2. se apresentam mais custosos para reduzir em 1% o indice de Gini (redugdo de
desigualdade) em relagdo ao PBF, nos seguintes percentuais: BPC (36%), abono salarial (166%),
saldrio familia (44%) e previdéncia rural (94%,) (Tabela 3 e Figura 12).

109.3. apresentam os seguintes percentuais de eficiéncia para reduzir a desigualdade a
partir do aumento incremental no valor do beneficio em relagdo ao PBF: BPC (14%), abono salarial
(5%), salario familia (30%) e previdéncia rural (12%) (

Figura 10).

110. E salutar também observar a sobreposicdo entre os beneficios tratados, dado que
podem ser focos de ineficiéncia da intervengdo publica. Entre os programas federais, foi detectada
forte sobreposi¢do entre o abono salarial e o saldrio familia, sobretudo nas faixas de renda
intermediarias da populagdo, formada por pessoas ndo pobres, fato este que ndo surpreende, pois
ambos atendem a trabalhadores formais de baixa renda. No entanto, o salario familia distribui
também valores para as camadas mais pobres da populagdo, tendo em vista a sua alta sobreposi¢do
com o PBF. Logo, ha forte evidéncia de existir um espago significativo de aperfeicoamento de ganhos
de eficiéncia que envolva esses beneficios.

111. Nesse sentido, propoe-se comunicar a Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos
Publicos e Fiscaliza¢do do Congresso Nacional, a que se refere o § 1° do art. 166 da Constituicdo
Federal de 1988, com fulcro no art. 144 da Lei 14.116, de 31/12/2020 (Lei de Diretrizes
Or¢amentarias de 2021), que os programas Abono Salarial, Saldrio Familia, Bolsa Familia e ‘outros
programas’ possuem sobreposigoes entre eles, com consequente perda de eficiéncia, nos seguintes
percentuais: PBF e ‘outros programas’ (43%,), salario familia e abono salarial (24%),; PBF e salario-
familia (18%) (Tabela 2).

112. Avaliou-se também a cobertura dos beneficios nas familias com criangas e jovens
menores de 18 anos de idade. Inicialmente, a taxa de pobreza nas familias com criangas e jovens, mas
ndo idosos (com 65 anos ou mais de idade), é de 30%, ou seja, mais de dez vezes maior do que a taxa
de pobreza em familias que contenham idosos, mas ndo criangas, que é de 2,8%. Os beneficios da
protegdo social em conjunto proporcionam uma cobertura ainda incompleta de 3/5 das familias que
POSSUem Ccriangas e jovens.

113. Logo, ha indicio de desequilibrio do sistema de prote¢do social, a beneficiar familias
com idosos em relagdo as familias com jovens e criangas. De fato, os programas de transferéncia de
renda com maiores or¢camentos possuem limitada cobertura para atendimento a familias com criangas
e adolescentes (cobertura dos programas inferior a 4% - BPC, previdéncia rural e abono salarial). Ja
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programas com maior cobertura nesse publico (PBF e salario familia) possuem or¢camento limitado
comparado com os citados anteriormente. Em outras palavras, ha indicios de ma distribui¢do do
or¢amento dos programas de transferéncia de renda, no sentido de ndo mitigar a pobreza entre jovens
e criangas.

114. Portanto, ao se comparar os beneficios sociais com caracteristicas assistenciais,
verifica-se falhas na focaliza¢do em familias com jovens e criangas, a exce¢do do PBF, no sentido de
ndo mitigar a pobreza nas familias com individuos nessa faixa etaria.

115. Dessa forma, propoe-se comunicar a Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos
Publicos e Fiscaliza¢do do Congresso Nacional, a que se refere o § 1°do art. 166 da Constitui¢do
Federal de 1988, com fulcro no art. 144 da Lei 14.116, de 31/12/2020 (Lei de Diretrizes
Or¢amentarias de 2021), que os programas Beneficio de Prestacdo Continuada, Abono Salarial,
Salario Familia e Previdéncia Rural ndo mitigam a pobreza de forma equitativa entre as diversas
faixas etarias da populag¢do, em especial entre familias com idosos e familias com criangas e
adolescentes, estas com taxa de pobreza dez vezes maior que aquelas (

Figura 18), e ainda considerando que o PBF, o salario familia e ‘outros programas’, em
conjunto, tém propiciado uma cobertura maior nas familias com criangas e jovens de 72,8 pontos
percentuais nos 20% da populagdo mais pobre (Figura 22), de 52,9 pontos percentuais na regido
Nordeste, de 46,5 pontos percentuais na regiao Norte ( Figura 23), e de 38,5 pontos percentuais
nos municipios do interior do pais ( Figura 24), servindo portanto para a redu¢do das desigualdades
sociais, regionais e locais.

9. Proposta de encaminhamento

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

1. Comunicar a Comissdo Mista de Planos, Or¢camentos Publicos e Fiscaliza¢do do
Congresso Nacional, a que se refere o § 1°do art. 166 da Constitui¢ao Federal de 1988, com fulcro
no art. 144 da Lei 14.116, de 31/12/2020 (Lei de Diretrizes Or¢amentarias de 2021), que os
programas Beneficio de Presta¢do Continuada, Abono Salarial, Salario Familia e Previdéncia Rural:

a) se apresentam mais custosos para reduzir em 1% o hiato de pobreza em relagdo ao
Programa Bolsa Familia, nos seguintes percentuais adicionais: Beneficio de Presta¢do Continuada
(92%), abono salarial (383%), salario familia (145%) e previdéncia rural (182%);

b) se apresentam mais custosos para reduzir em 1% o indice de Gini (redugdo de
desigualdade) em relagdo ao Programa Bolsa Familia, nos seguintes percentuais adicionais:
Beneficio de Prestagio Continuada (36%), abono salarial (166%), salario familia (44%) e
previdéncia rural (94%);

c)apresentam os seguintes percentuais de eficiéncia para reduzir a desigualdade a partir
do aumento incremental no valor do beneficio em relagdo ao Programa Bolsa Familia: Beneficio de
Prestacdao Continuada (14%), abono salarial (5%), saldrio familia (30%) e previdéncia rural (12%);

d) apresentam os seguintes percentuais de sobreposi¢do entre si, a indicar ineficiéncia:
Programa Bolsa Familia e outros programas (43%), salario familia e abono salarial (24%);
Programa Bolsa Familia e salario-familia (18%);

e) ndo mitigam a pobreza de forma equitativa entre as diversas faixas etdrias da
populagdo, em especial entre familias com idosos e familias com criangas e jovens, estas com taxa de
pobreza dez vezes maior que aquelas;

f) nao propiciam uma cobertura maior nas familias com criangas e adolescentes, assim
como o fazem o Programa Bolsa Familia, o salario familia e ‘outros programas’, que em conjunto
elevam a citada cobertura em 72,8 pontos percentuais nos 20% da populacao mais pobre, em 52,9
pontos percentuais na regido Nordeste, em 46,5 pontos percentuais na regido Norte, e em 38,5 pontos
percentuais nos municipios do interior do pais, proporcionando, portanto, uma redugdo das
desigualdades sociais, regionais e locais.
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Il. Encaminhar copia do acorddo que vier a ser proferido, bem como do voto e do
relatorio que o fundamentarem ao Ministério da Cidadania e ao Ministério do Trabalho e

Previdéncia.”
E o Relatorio.
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PROPOSTA DE DELIBERACAO

Trata-se de levantamento realizado, a partir da conversdo sobre a original auditoria
operacional, para avaliar comparativamente os beneficios federais de protecdo social (Programa Bolsa
Familia — PBF, Beneficio de Prestagdo Continuada — BPC, Seguro-Desemprego, Abono Salarial,
Salario Familia e Previdéncia Rural) sob o aspecto da eventual eficiéncia no combate a desigualdade e
a pobreza.

2. Como visto, a cogitada auditoria operacional teria sido realizada no bojo do planejamento
sobre o Relatorio de Fiscalizagdes em Politicas e Programas de Governo (RePP), para o exercicio de
2021, a ser entregue a Comissao Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizagdo do Congresso
Nacional (CMO) com vistas a subsidiar a eventual discussdao do Projeto de Lei Or¢amentaria da Unido
(PLOA), nos termos do art. 144 da Lei n.° 14.166 (LDO-2021), de 2020.

3. Por essa linha, o escopo da presente auditoria teria sido delimitado de modo a possibilitar a
comparativa avaliagdo entre os principais beneficios na area de Assisténcia Social (Programa Bolsa
Familia e Beneficio de Prestagdo Continuada) e na area Trabalhista (Seguro-desemprego e Abono
Salarial), além do beneficio como Previdéncia Rural, ndo possuindo a contrapartida financeira, € como
Salario Familia, possuindo a fungdo de protecao social, sem a eventual execugdo, todavia, de despesa
or¢amentaria, sem prejuizo de também ter sido avaliado o Desconto de Dependente do Imposto de
Renda Pessoa Fisica (IRPF), consistindo em subsidio governamental as familias, a despeito, contudo,
de ter sido utilizado apenas para a validacao metodologica diante das suas peculiaridades técnicas.

4. A metodologia do trabalho consistiria, resumidamente, em comparar as quantidades de
beneficiarios e os valores dos beneficios federais nas respectivas acdes de protegdo social, fazendo a
analise segregada por caracteristicas dos beneficiarios em fungao, por exemplo, da faixa de renda, do
tempo de trabalho, do tipo de ocupagao, do vinculo familiar e da idade, a partir dos dados extraidos da
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (Pnad) anual em 2019 (PNAD, 2021).

5. Ao discorrer, alias, sobre o volume de recursos fiscalizados, a equipe de auditoria teria
assinalado que a soma dos valores alocados para os aludidos beneficios federais de protecao social
corresponderia ao dispéndio anual de R$ 271,5 bilhdes, com o destaque para a Previdéncia Rural e
para o BPC, representando ai, respectivamente, 44,8% e 22,7% desses dispéndios.

6. Por esse angulo, a equipe de fiscalizagdo teria anotado que todos os aludidos beneficios
federais de protecao social contribuiriam para a redugdo da pobreza, tendo ela sido medida pelo hiato
com a linha de pobreza fixada pelo Banco Mundial em R$ 386,62 per capita mensais, além da
desigualdade social mensurada pelo Indice de Gini, mas o Programa Bolsa Familia resultaria em maior
economicidade no combate a pobreza e¢ a desigualdade, pois necessitaria da aplicagdo de R$ 12,63
bilhdes anuais para gerar a reducdo de 1 (um) ponto percentual no hiato de pobreza ¢ de R$ 27,91
bilhdes anuais para gerar a diminuicao de 1 (um) ponto percentual na desigualdade social, ao passo
que, comparativamente, seria necessaria a aplicacao, por exemplo, de 383% a mais no Abono Salarial
para a obten¢do do mesmo resultado na diminui¢do da pobreza ou 94% a mais na Previdéncia Rural
para o alcance do mesmo resultado na reducao da desigualdade social.

7. A equipe de fiscaliza¢dao identificou, ainda, a sobreposi¢do entre os beneficidrios nos
programas analisados e, especial, entre os beneficiarios do Abono Salarial e do Salario Familia, com a
sobreposicdo de 24% por atenderem a trabalhadores formais de baixa renda, além da sobreposi¢ao em
18% entre os beneficiarios do Salario Familia e do Programa Bolsa Familia, por distribuirem a renda
para as camadas mais pobres da populagao.

8. Por outro lado, a equipe de fiscalizagdo teria assinalado a subsisténcia dos indicios de
desequilibrio no sistema de protecdo social entre as diversas faixas etarias da populagdo, ja que os
correspondentes programas (Beneficio de Prestacdo Continuada, Abono Salarial, Sal4rio Familia e
Previdéncia Rural) ndo mitigariam equitativamente a pobreza entre as familias com idosos e as
familias com criangas e adolescentes, considerando que esses programas teriam a cobertura de apenas
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4% das familias com criangas e adolescentes, a despeito de possuirem a taxa de pobreza em patamar
superior a 10 vezes ao das familias com idosos.

9. A anotagdes da equipe de fiscalizacao teriam sido, nesse ponto, alvo de discussdo com o0s
especialistas internos e externos € com os agentes integrantes do Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (Ipea), do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), da Secretaria de Politica
Econdmica (SPE), além dos gestores publicos dos correspondentes beneficios, durante os painéis de
referéncia realizados em 27/7 e 3/8/2021.

10. De todo modo, apos a analise final do feito, a equipe de fiscalizagao propds o mero envio
de comunicacdo a Comissao Mista de Planos, Or¢amento Publico e Fiscalizagdo do Congresso
Nacional sobre as aludidas avaliagdes identificadas no ambito do presente processo de fiscalizagao.

11. O TCU pode incorporar o parecer da unidade técnica a estas razdes de decidir, sem
prejuizo, contudo, de promover a conversao do presente processo de fiscalizagdo para levantamento.
12. Bem se vé que os aludidos beneficios federais de prote¢do social contribuiriam para o

combate a desigualdade social e a pobreza, a despeito, entretanto, de a presente avaliagdo comparativa
ter apontado para a baixa economicidade e a baixa eficiéncia no Beneficio de Prestacdo Continuada,
Abono Salarial e Salario Familia, além da Previdéncia Rural, em comparagdao com o Bolsa Familia,
tendo, ainda, indicado a subsisténcia das referidas sobreposi¢des e inconsisténcias na distribui¢ao
social dos programas entre as diversas faixas etarias da populagao.

13. A partir dessa avaliagdo comparativa econOmico-transversal para cada real aplicado, o
Programa Bolsa Familia teria o maior impacto sobre a reducao da desigualdade e da pobreza em face
dos demais beneficios federais de prote¢ao social, tendendo, de alguma maneira, a evidenciar a
necessidade de modernizacao de todo esse sistema de protecao social e, consequentemente, de toda a
alocacao de recursos orcamentarios para os aludidos programas.

14. Nao por acaso, a equipe de fiscalizagdo propds o envio de comunicagdo a CMO do
Congresso Nacional sobre as avaliagdes ora identificadas com vistas a subsidiar a eventual discussao
do Projeto de Lei Or¢amentaria da Unido (PLOA) para o exercicio de 2022.

15. Em face, pois, de todos os elementos de convic¢ao até aqui obtidos neste processo, a
presente fiscalizacdo teria cumprido o seu principal objetivo de promover a avaliagdo comparativa dos
beneficios federais de protecdo social sob o aspecto da eficiéncia no combate a desigualdade e a
pobreza.

16. Sobressairia neste feito, entretanto, a presente necessidade de promover a conversdao do
presente processo para levantamento, em vez de auditoria operacional, com vistas a devida adequagao
formal do procedimento aos arts. 238 e 239 do RITCU, pois a anunciada avaliagdo comparativa teria
sido conduzida entre os aludidos programas sociais, sem a individualizacdo dessa avaliacdo, todavia,
para os respectivos beneficios federais de protecao social, tendo o procedimento permitido o melhor
conhecimento dos aludidos programas e a obtengdo de valorosas informacdes sobre as respectivas
acdes governamentais, sem ter sido promovida, contudo, a especifica avaliacdo sobre cada beneficio
com o intuito de, a partir dai, oferecer as eventuais propostas para o envio de recomendagdo,
determinagdo ou ciéncia, corretiva e preventiva, pelo TCU as diversas institui¢des publicas federais,
nos termos da Resolug¢ao TCU n.° 315, de 2020.

17. Nada impede, contudo, que, mais adiante, a unidade técnica passe a promover o
aprofundamento dessa especifica avaliagdo sobre os respectivos programas com o intuito de, ao final,
promover a efetiva realizacio da cogitada auditoria operacional, passando a apresentar, por
conseguinte, as referidas propostas para o envio de recomendacdo, determinagdo ou ciéncia, corretiva €
preventiva, pelo TCU em prol das diversas instituigdes publicas federais, até porque, em sistema de
auxilio ao Poder Legislativo, os arts. 70 e 71 Constituicdo de 1988 teriam refor¢ado a republicana
institui¢do do exercicio do controle externo financeiro pelo efetivo emprego do modelo de tribunais de
contas, ¢ ndo de auditorias-gerais, de tal sorte, assim, que, na cogitada auditoria operacional, a
deliberagdao do TCU ndo poderia ter o mero carater informativo pelo simples envio de copias ao
Congresso Nacional, como proposto pela unidade técnica, tendo o presente feito assumido, entdo, a
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natureza de levantamento, ¢ ndo de auditoria operacional, em sintonia com os instrumentos de
fiscalizagao fixados pelos aludidos arts. 238 ¢ 239 do RITCU.
18. Diante, portanto, dos elementos de convicg@o até aqui obtidos neste processo, o TCU deve
promover o suscitado envio da copia do aludido relatério de fiscalizagao a Comissao Mista de Planos,
Orcamentos Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional (CMO), assinalando, com isso, o integral
atendimento ao art. 144 da Lei n.° 14.166 (LDO-2021), de 2020, sem prejuizo, no entanto, de
promover a conversdo do presente processo de fiscalizagao para levantamento, nos termos dos arts.
238 € 239 do RITCU.

Ante o exposto, enaltecendo o valoroso trabalho de fiscalizagdo empreendido pelos
Auditores Federais Angelo Henrique Lopes da Silva, Edilson Guedes de Almeida e Giuseppe de Abreu
Antonaci, sob a lideranca do Secretario Jodao Ricardo Pereira, sem prejuizo de, igualmente, louvar a
conducao do feito pelo Assessor Felicio Ribas Torres junto ao Gabinete do Ministro-Relator, pugno
pela prolagao do Acordao ora submetido a este Colegiado.

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

Ministro-Substituto ANDRE LUIS DE CARVALHO
Relator
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ACORDAO N° 2334/2021 — TCU — Plenério

. Processo n° TC 017.391/2021-0.

. Grupo I — Classe V — Assunto: Levantamento (pela conversdao da Auditoria Operacional).

. Responsaveis: nao ha.

. Orgﬁos: Ministério da Cidadania; Ministério do Trabalho e Previdéncia; e Ministério da Economia.

. Relator: Ministro-Substituto André Luis de Carvalho.

. Representante do Ministério Publico: nao atuou.

. Unidade Técnica: Secretaria de Controle Externo da Previdéncia, do Trabalho e da Assisténcia
Social (SecexPrevidéncia).

8. Representagdo legal: ndo ha.

~N NN R WN -

9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de levantamento realizado, a partir da
conversao sobre a original auditoria operacional, para avaliar comparativamente os beneficios federais
de protecdo social (Programa Bolsa Familia — PBF, Beneficio de Prestacio Continuada — BPC,
Seguro-Desemprego, Abono Salarial, Salario Familia e Previdéncia Rural) sob o aspecto da eventual
eficiéncia no combate a desigualdade e a pobreza;

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

9.1. anotar o cumprimento do principal objetivo na presente fiscalizagdo, tendo promovido
a avaliacdo comparativa dos aludidos beneficios federais de protecao social (Programa Bolsa Familia —
PBF, Beneficio de Prestagcao Continuada — BPC, Seguro-Desemprego, Abono Salarial, Salario Familia
e Previdéncia Rural) sob o aspecto da eventual eficiéncia no combate a desigualdade e a pobreza, em
sintonia com o art. 144 da Lei n.° 14.166 (LDO-2021), de 2020, sem prejuizo, contudo, de promover a
conversdo do presente processo para levantamento, em vez de auditoria operacional, com vistas a
devida adequacao formal do procedimento aos arts. 238 ¢ 239 do RITCU;

9.2. enviar a copia do presente Acordao, com o Relatorio e a Proposta de Deliberagao,
além do Relatorio de Fiscalizagdo, a Comissao Mista de Planos, Or¢camentos Publicos e Fiscalizagao
(CMO) do Congresso Nacional, para ciéncia e eventuais providéncias, assinalando o efetivo
atendimento ao art. 144 da Lei n.° 14.166 (LDO-2021), de 2020;

9.3. enviar a copia do presente Acorddao, com o Relatorio e a Proposta de Deliberagao,
além do Relatorio de Fiscalizagdo, ao Ministério da Economia, ao Ministério da Cidadania ¢ ao
Ministério do Trabalho e Previdéncia, com o adicional envio, ainda, a Comissdo de Assuntos
Econdmicos (CAE) e a Comissdo de Assuntos Sociais (CAS) no Senado Federal e a Comissdo de
Seguridade Social e Familia (CSSF) e a Comissao de Finangas e Tributagdo (CFT) na Camara do
Deputados, para ciéncia e eventuais providéncias;

9.4. promover, por intermédio da unidade técnica, o devido ajuste no registro do presente
processo junto aos diversos sistemas do TCU, passando-o de auditoria operacional para
levantamento; e

9.5. arquivar o presente processo, nos termos do art. 169, V, do RITCU, sem prejuizo de a
unidade técnica utilizar os elementos de convic¢do obtidos no presente trabalho como subsidio para a
realizagdo da futura auditoria operacional, passando, para tanto, a promover o aprofundamento da
especifica avaliagdo sobre os aludidos programas sociais com o intuito de, ao final, apresentar as
correspondentes propostas para o envio de recomendacgdo, determinagcdo ou ciéncia, corretiva e
preventiva, pelo TCU as diversas instituicdes publicas federais.
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10. Ata n® 38/2021 — Plenario.

11. Data da Sessao: 29/9/2021 — Telepresencial.

12. Cédigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-2334-38/21-P.

13. Especificagdao do quérum:

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.

(Assinado Eletronicamente) (As’sinad(’) Eletronicamente)
ANA ARRAES ANDRE LUIS DE CARVALHO
Presidente Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral
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GRUPO I - CLASSE V — Plenario.

TC 038.168/2021-9.

Natureza: Levantamento.

Instituicoes: Ministério da Economia; Banco Central do Brasil
(BCB); Banco do Brasil S.A. (BB); Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES); e Servigo
Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae).
Representagdo legal: Saulo Benigno Puttini (42.154/OAB-DF),
entre outros, representando o Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social.

SUMARIO: LEVANTAMENTO. 1# ETAPA DA
FISCALIZACAO ANTE A 2* ETAPA PELA SUBSEQUENTE
AUDITORIA OPERACIONAL. 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. PROPOSTA DE BOAS PRATICAS
PARA A MELHORIA DOS PROGRAMAS DE CREDITO.
ENVIO DE INFORMACOES A COMISSAO MISTA DE
PLANOS, ORCAMENTOS PUBLICOS E FISCALIZACAO DO
CONGRESSO NACIONAL. COMUNICACAO.

RELATORIO

Trata-se de preliminar levantamento promovido pela Secretaria de Controle Externo do
Desenvolvimento Econdmico (SecexDesenvolvimento), como a 1% etapa da auditoria operacional,
integrando, adicionalmente, os eventuais aspectos de conformidade, com o objetivo de avaliar a
implementagdo e os resultados dos programas emergenciais de concessao de crédito para o
enfrentamento dos impactos econdmicos da pandemia do Covid-19, além de verificar a conformidade
dessas operacdes de crédito garantidas pela Unido por meio do Fundo de Garantia de Operagdes
(FGO) e do Fundo Garantidor para Investimentos (FGI).

2. Apos o trabalho de fiscalizagdo, o Auditor Federal Rafael Encinas langou o correspondente
relatdrio de levantamento a Peca 7 nos seguintes termos:

“(..) I INTRODUCAO

1. Em resposta a crise economica decorrente da pandemia de Covid-19, em 2020, o
governo federal brasileiro langou programas com o objetivo de facilitar o acesso a crédito por micro,
pequenas e médias empresas (PME), visando assim contribuir com sua sobrevivéncia durante os
periodos de restri¢do de funcionamento impostas pelos entes subnacionais e mitigar a redu¢do nos
niveis de emprego.

2. Entre os programas publicos implementados estdo o Programa Nacional de Apoio as
Microempresas e Empresas de Pequeno Porte (Pronampe), o Programa Emergencial de Acesso a
Crédito (PEAC) e o Programa Emergencial de Suporte a Empregos (Pese). Também foram ampliados
os recursos alocados para outras politicas ja existentes, entre elas o Fundo de Aval as Micro e
Pequenas Empresas (Fampe), do Servi¢o Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas
(Sebrae).

3. Estes programas foram selecionados para serem objeto de auditoria operacional
integrada com aspectos de conformidade, autorizada pelo Acorddo 1.088/2021-TCU-Plenario. A
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auditoria foi organizada em duas etapas. A primeira etapa corresponde a este levantamento, que tem
como objetivo avaliar o impacto dos programas e comunicar os resultados a Comissdo Mista de
Org¢amento do Congresso Nacional, com o fim de atender ao art. 144 da LDO de 2021 (Lei 14.116, de
31/12/2020):

‘Art. 144. O Tribunal de Contas da Unido enviara a Comissao Mista a que se refere o § 1°
do art. 166 da Constitui¢do, no prazo de até trinta dias apos o encaminhamento do Projeto de Lei
Or¢amentaria de 2021, 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 discussdao do Projeto de Lei Or¢amentaria de 2021.°

4. Tal dispositivo da LDO vem sendo repetido desde 2007 e tem como principal objetivo
agregar a discussdo da pegca or¢amentaria critérios relacionados com o desempenho dos programas e
acoes governamentais. Com esta avaliagdo de impacto, espera-se fornecer aos parlamentares as
informagoes necessarias para a tomada de decisdo estratégica na alocagdo dos recursos
or¢amentarios, demonstrando em que medida os programas de acesso a crédito alcangaram os
objetivos propostos.

2 VISAO GERAL

5. A pandemia de Covid-19 teve impactos significativos para as economias mundiais, com
uma retragdo de 3,4% do Produto Interno Bruto (PIB) global em 2020 (OCDE, 2021) e de 4,1% do
PIB brasileiro. As pequenas e médias empresas foram desproporcionalmente afetadas.

6. Primeiro, elas possuem uma participagdo maior nos setorves mais afetados pela crise,
em particular no comércio de atacado e varejo, servicos de alimentacdo e alojamento. Segundo, as
empresas menores sdo tipicamente mais frageis financeiramente e tém reservas de caixa menores do
que suas contrapartes maiores, o que as torna menos resistentes a crises. Terceiro, as pequenas
empresas tém capacidades de cadeia de suprimentos mais fracas e estdo menos aptas a lidar com
atrasos e prazos maiores de pagamentos. Quinto, empresas menores possuem menor adog¢do de
ferramentas e tecnologias digitais que poderiam ajudar a construir resiliéncia na crise pandémica.

7. Como forma de mitigar o impacto da crise economica decorrente da pandemia, diversos
paises adotaram medidas que buscavam dar suporte as PMEs. A OCDE (2021) divide estas medidas
em dois grupos. No primeiro, estdo aquelas que se concentraram no suporte emergencial a liquidez
em varias formas, como programas de reten¢do de empregos, esquemas de subsidio salarial,
diferimentos de pagamentos, incluindo impostos, contribui¢oes a previdéncia, aluguéis; e suporte
financeiro por meio de canais de financiamento, como garantia para empréstimos junto ao sistema
financeiro, financiamento direto por meio de institui¢oes publicas, entre outros.

8. O segundo grupo foi constituido de medidas estruturais que buscavam auxiliar as PMEs
a se adaptarem ao novo ambiente de negocios, como suporte a digitaliza¢do, a inovagdo e
desenvolvimento tecnologico, a requalificagdo profissional, a busca por novos mercados etc.

9. No Brasil, uma das principais medidas adotadas foi o Programa Emergencial de
Manuteng¢do do Emprego e da Renda (BEM - Lei 14.020, de 6/7/2020), que previa o pagamento de
Beneficio Emergencial de Preservacdo do Emprego e da Renda, a redugdo proporcional de jornada
de trabalho e de saldrio e a suspensdo temporaria do contrato de trabalho. Outra frente importante de
medidas foram os programas emergenciais de acesso a crédito, que buscaram facilitar o acesso das
PMEs ao financiamento no sistema financeiro nacional.

10. O Pronampe foi instituido pelo Lei 13.999, de 18/5/2020, de autoria do Senador
Jorginho Mello. O programa previa que a Unido, por meio do Fundo Garantidor de Operagoes
(FGO), administrado pelo Banco do Brasil, garantiria operagoes de crédito de microempresas
(faturamento até R$ 360.000) e empresas de pequeno porte (faturamento até R$ 4,8 milhoes),
conforme definicao dos incisos I e Il do caput do art. 3° da Lei Complementar 123/2006.

11. A linha de crédito, contratada junto a institui¢oes financeiras que aderissem ao
programa, ndo poderia ultrapassar 30% da receita bruta anual, calculada com base no exercicio de
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2019. A taxa de juros anual maxima era igual a taxa do Sistema Especial de Liquidag¢do e de Custodia
(Selic) mais 1,25%.

12. As institui¢oes financeiras participantes do Pronampe operaram com recursos
proprios e puderam contar com garantia a ser prestada pelo FGO Pronampe, de até 100% do valor
de cada operagdo garantida, com cobertura pelo Fundo da inadimpléncia limitada ao valor mdximo
segregado pelo administrador do FGO para a garantia da carteira da instituicdo participante do
Pronampe, ndo podendo ultrapassar 85% da carteira a qual estivesse vinculada.

13. O Pronampe contou ao todo com R$ 38 bilhées para garantias da Unido, alocados em
trés etapas: R$ 15,9 bilhoes em maio, R$ 12 bilhoes em agosto e RS 10 bilhoes em dezembro. Desta
ultima etapa foram executados R$ 3,8 bilhoes. As institui¢oes financeiras realizaram um total de R$
37,5 bilhoes em operagoes de crédito pelo programa. A Lei 14.161, de 2/6/2021, tornou o Pronampe
permanente, como politica oficial de crédito do governo federal.

14. O PEAC foi instituido pela Medida Provisoria 975/2020, de 1/6/2020, convertida na
Lei 14.042, de 19/8/2020. O programa possuiu duas modalidades: o PEAC-FGI, por meio da
disponibiliza¢do de garantias via Fundo Garantidor para Investimentos (FGI), e o PEAC-
Magquininhas, por meio da concessdo de empréstimo garantido por cessdo fiduciaria de recebiveis,
ambas operacionalizadas pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e Social (BNDES).

15. O PEAC-FGI era destinado a empresas de pequeno e médio porte, com receita bruta
anual entre R$ 360.000 e RS 300 milhoes. Somente seriam elegiveis a garantia do PEAC-FGI as
operagoes de crédito contratadas até 31/12/2020 que possuissem prazo de caréncia de no minimo seis
e no maximo doze meses, e prazo total de no minimo doze e no maximo sessenta meses. A taxa de
juros pode ser negociada livremente entre o tomador e a institui¢do financeira concedente do crédito;
no entanto, a taxa média praticada na carteira por cada institui¢do financeira ndo podia exceder
1,0% ao més. A Unido alocou R$ 20 bilhoes no FGI para garantir as operagdes no ambito do
programa, e os agentes financeiros emprestaram R$ 92 bilhoes.

16. O PEAC-Maquininhas foi destinado a microempreendedores individuais, a
microempresas e a empresas de pequeno porte, que poderiam contratar financiamentos que tivessem
como garantia as receitas futuras das vendas realizadas com maquininhas, dispensando a exigéncia
de aval ou garantias reais, a uma taxa fixa de 6% ao ano e prazo total de 36 meses, incluindo a
caréncia de seis meses. As operagoes de crédito seriam realizadas integralmente com recursos da
Unido, que autorizou a alocagdo de R$ 10 bilhoes para o programa, que executou pouco mais de R$ 3
bilhoes.

17. O Pese foi instituido pela Medida Provisoria 944/2020, de 3/4/2020, posteriormente
convertida na Lei 14.043, de 19/8/2020. O programa era destinado a empresas com receita bruta
anual entre R$ 360 mil e R$ 50 milhoes, para aplica¢do dos recursos no pagamento de folha salarial
de seus empregados ou de verbas trabalhistas.

18. Entre os critérios de elegibilidade definidos para o programa, destacam-se: a
necessidade de o agente economico beneficiado processar a sua folha de pagamento em uma
institui¢do financeira participante do programa; a vedag¢do a utilizagdo dos recursos para finalidade
distinta do pagamento de seus empregados; e a obrigag¢do de prestar informagoes veridicas e ndo
rescindir sem justa causa o contrato de trabalho de seus empregados, no periodo estabelecido na lei.

19. O programa envolvia a participa¢do da Unido na provisdo de 85% do valor de cada
operag¢do de financiamento, cabendo o aporte dos 15% restantes as institui¢oes financeiras
participantes A Unido disponibilizou R$ 17 bilhdes para o PESE, mas foram executados RS 6,8
bilhoes, totalizando R$ 8 bilhdes em operagoes de crédito.

20. O Fampe foi instituido por meio da Resolu¢do CDN 15, de 22/6/1995, do Sebrae, com
intuito de facilitar o acesso das micro e pequenas empresas ao crédito. Essa facilita¢do é realizada
por meio a disponibiliza¢do de recursos financeiros para lastrear a concessdo de aval ou a fianga
vinculados a operagoes de crédito com os bancos conveniados. Ao longo da pandemia, o Fundo era
regulamentado pela Resolug¢do Conselho Deliberativo Nacional AD 344, de 15/4/2020.
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21. O Grdfico 1 apresenta a evolugdo do valor acumulado do total e de cada programa ao
longo de 2020. Inicialmente, até o final de junho, o Pese e o Fampe eram os principais programas. Em
julho o Pronampe executa totalmente a primeira etapa, a segunda é executada em setembro e a
terceira em dezembro. O PEAC inicia em julho, mas é em agosto que inicia sua execugdo de forma
mais acelerada.

Grdfico 1: Evolugdo do valor acumulado dos programas emergenciais de acesso a crédito
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22. A Tabela 1 elenca as principais informagoes de cada um dos programas avaliados:

[)
N°de Valor do - & d.e
- Orcamento Critério de Garantia ou
Programa Empresas Crédito oy e
. . . Executado  Elegibilidade do valor
Participantes  Concedido .
financiado
Pronampe 467.799 RS$ 37 bi R$31,5bi  Até R$ 4,8 mi 100%
PEAC-FGI 113.892 R3 91 bi RS 20 bi Até R$ 300 mi 100%
Fampe 49.559 R3$ 8,5 bi R3930mi  Até R$ 4,8 mi 85%
PESE 131.862 RS 8 bi RS 6,8 bi Até R8 50 mi 85%
Magquininhas 112.139 R3$ 3,2 bi R$3,2bi  Até R$ 4,8 mi 100%
Total 749 994 RS 149 hi RS A2 hi

Fonte: Equipe de auditoria, a partir de dados das operagoes de crédito enviadas pelo BB e o
BNDES.

3 METODOLOGIA

23. Avaliar a efetividade de um programa publico significa identificar as mudangas
provocadas sobre a populagdo-alvo (impactos observados), que se poderiam razoavelmente atribuir
as acgoes do programa avaliado, e os objetivos pretendidos (impactos esperados), traduzidos pelos
objetivos finalisticos da intervengao (TCU, 2020, p.17).
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24. Neste capitulo sdo apresentados os principais pontos da metodologia utilizada na
avaliagdo de impacto. Inicialmente, discute-se a teoria da mudanga dos programas emergenciais de
acesso a crédito. Entdo, sdo abordadas as escolhas metodologicas realizadas para a identifica¢do das
empresas que poderiam compor o grupo de controle.

25. Discute-se ainda o agrupamento realizado de forma a comparar empresas dentro de
grupos semelhantes. Em seguida, apresenta-se o método de pareamento utilizado e a comparagdo
entre os dois grupos selecionados. Por fim, discorre-se sobre o método de inferéncia do impacto por
meio da andlise de diferenca em diferencgas. Ressalta-se que serdo apresentados os pontos resumidos
da metodologia e que informagoes mais detalhadas estdo disponiveis nos Apéndices de I a VI deste
relatorio.

3.1. Teoria da Mudanca, cadeia de valor e selecdo de indicadores

26. Gertler et. al. (2018, p.35) definem algumas etapas iniciais na elaborag¢do de uma
avaliagcao de impacto, entre elas: a construg¢do de uma teoria da mudanga que detalhe como o projeto
deve alcangar os resultados pretendidos, o desenvolvimento de uma cadeia de resultados como uma
ferramenta util para descrever a teoria da mudanca; a especificacdo da(s) pergunta(s) da pesquisa e a
sele¢do de indicadores para avaliar o desempenho.

27. O ideal é que estas etapas fagam parte da propria formulagdo do programa avaliado,
pois é nesse momento que sdo desenhados os mecanismos pelos quais espera-se que a a¢do
governamental promova mudangas na sociedade. O BNDES, por exemplo, na Nota Conjunta
AP/DEPEC 05/2020 e AST/DEPOG 03/2020 (pega 5, p.4), ao estruturar os elementos da avaliagdo
ex-ante do PEAC-FGI, apresentou uma teoria da mudanc¢a para o programa, conforme o Quadro 1:

Quadro 1: Teoria da Mudanc¢a do Programa Emergencial de Acesso a Crédito

Publico-alvo

Objetivo geral

Pequenas e
médias empresas
acessam credito,
com vistas a
preservar
empregos e
renda durante a
crise sanitaria e

Pequenas e médias empresas.

Problema

Retracado da atividade economica, aumento da
mortalidade de PMEs e aumento do desemprego.

Causa

Restri¢do de acesso ao mercado de crédito por
empresas de menor porte, decorrente do aumento da percepgdo de

i i X acelerar a
risco dos agentes financeiros com a pandemia do COVID-19. .
posterior
Solucdio retomada do
Prover garantia em operagées crédito para empresas de | € €SCUMen to
economico

menor porte, mitigando o risco dos agentes financeiros e
permitindo o acesso a recursos.

Insumos

= Agentes financeiros
e outras instituicoes
parceiras para
realizar operagoes
com o publico-alvo.
= Produtos
financeiros passiveis
de garantia pelo
Programa.

= Plataformas

Atividades

= Manter plataformas
operacionais
disponiveis e
normativos
atualizados.

= Criticar e aprovar
operagoes por meio
das plataformas.

= Autorizar produtos
financeiros a operar

Produtos e servicos

= Operagoes
garantidas pelo
Programa.

= Clientes apoiados
na ponta

= Instituicoes
financeiras que
garantem créditos
com o Programa

Objetivos
especificos

» Ha suavizagdo
dos efeitos
negativos sobre
0 emprego e
renda nas
empresas
apoiadas

» Ha suavizagdo
dos efeitos

negativos sobre

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 69310912.



00100.103322/2021-14 - 00100.103322/2021-14-2 (ANEXO: 002)

@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 038.168/2021-9

operacionais e com o Programa. a taxa de
normativos que = Acompanhar mortalidade das
regulamentem e operagoes empresas
estabele¢am financeiras. apoiadas
condicoes a serem = Gerir os recursos

aplicadas pelos financeiros do

agentes e Programa.

instituicoes.

= Recursos

financeiros que

compoem o

Programa.

Fonte: BNDES, Nota Conjunta AP/DEPEC 05/2020 e AST/DEPOG
03/2020 (pega 5, p.5)

28. Na exposi¢do de motivos da Medida Provisoria 975/2020, que instituiu o PEAC, foi
definido como objetivo do programa facilitar o acesso ao crédito as pequenas e médias empresas para
que elas se financiem enquanto durarem as restri¢oes impostas ao funcionamento regular de suas
atividades e, inclusive, para a recupera¢do da atividade economica. O programa tinha carater
emergencial, de curto prazo, visando garantir a sobrevivéncia das empresas e a manuten¢do dos
niveis de emprego de forma a evitar uma queda na renda ainda maior, que poderia agravar a
recessdo. A exposi¢do de motivos ainda justificava a edi¢do da Medida Provisoria por que a medida:

a) auxiliara na preservagdo das empresas de pequeno e médio porte enquanto perdurarem
as medidas sanitarias de combate ao COVID-19;

b) preservara empregos, reduzindo o quantitativo de trabalhadores a necessitarem do
socorro do seguro-desemprego, e

¢) permitira que as empresas sobreviventes em razdo do Programa Emergencial de Acesso
a Crédito contribuam para uma maior velocidade na retomada economica pos-covid.

29. Ja a exposi¢do de motivos da Medida Provisoria 944/2020, que instituiu o Pese,
afirmava que:

‘O principal objetivo do Programa, como ja apresentado, ¢ mitigar os efeitos da forte
queda na atividade economica sobre o mercado de trabalho, garantindo a manutengdo de empregos e
a renda dos trabalhadores durante o periodo de emergéncia pelo qual passamos. O programa
adicionalmente cumpre ainda dois outros objetivos relevantes: i) fornecer crédito a PMEs; e ii)
mitigar riscos para o Sistema Financeiro Nacional (SFN).’

30. Tanto o Pese quanto o Pronampe possuiam exigéncias de manuten¢do dos niveis de
emprego pelas empresas beneficiarias por periodos especificos durante a pandemia de Covid-19. Por
conseguinte, os programas emergenciais de acesso a crédito tinham como objetivo principal facilitar
0 acesso a crédito de PMEs em um momento de retragdo economica e restri¢do de funcionamento,
visando assim dar suporte a sobrevivéncia das empresas e a preservagdo dos empregos.

31. No Plano de monitoramento e avalia¢do do PEAC-FGI, o BNDES definiu os seguintes
indicadores de efetividade:

a) Mediana e média da variagdo percentual do estoque médio anual de empregados das
empresas apoiadas, em consulta na base de dados da Rela¢do Anual de Informagoes Sociais (Rais) a
partir da lista de empresas apoiadas fornecida pelas institui¢oes financeiras parceiras.

b) Mediana e média da varia¢do percentual da massa salarial das empresas apoiadas, em
consulta na base de dados da Rais a partir da lista de empresas apoiadas fornecida pelas instituigoes
financeiras parceiras.

¢) Percentual de empresas apoiadas que permanecem ativas um ano apos o apoio, em
consulta na base de dados da Rais ou na base de CNPJs da Receita Federal, a partir da lista de
empresas apoiadas fornecida pelas institui¢oes financeiras parceiras.
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32. Os indicadores seriam comparados com os das empresas ndao apoiadas pelo PEAC ou
por outras linhas de crédito do BNDES.

33. O Banco Mundial (2018, p.12), no guia de avalia¢do de impacto de programas de
garantia de crédito, afirma que a teoria da mudangca é normalmente modelada por meio de uma
cadeia de valor, conforme a Figura 1:

Figura 1: Cadeia de valor simplificada dos programas de garantia de crédito

m ATIVIDADES PRODUTOS RESULTADOS IMPACTOS

*Recursos +Conjunto de *Contrato de *Concessao *Maior
orgamentarios atividades garantia de credito acesso a
«Estrutura dos para com garantido crédito
agentes concessao institui¢ao pelas
financeiros de garantia financeira empresas;
BB e BNDES PRIEERT * Aumento no
mstituigoes investiment
financeiras: 0, emprego,
\ J N / \ J \ /

Fonte: Banco Mundial (2018, p.12)

34. O guia do Banco Mundial (2018, pp. 13 e 14) sugere o uso das seguintes variaveis
para se avaliar o impacto:

Adicionalidade financeira:

Recursos emprestados ($);

Garantias adicionais ($ ou %);

Taxa de juros (%)

Prazo dos empréstimos (meses/anos)

Adicionalidade econémica:

Empregos (numero);

Investimento / valor adicionado ($);

Vendas ($);

Exportagoes (3).

35. Segundo ALIDE, AECM e REGAR (2018), os principais objetivos dos programas de
garantia de crédito sao o alcance, a adicionalidade financeira e a adicionalidade econémica. O
alcance corresponde a difusdo do sistema de crédito, o quanto o programa consegue atingir em
termos de quantidade de empresas atendidas. Ja a adicionalidade financeira pode ser dividida em
extensiva e intensiva. A primeira corresponde ao volume de crédito que as empresas tiveram acesso e
a segunda envolve a melhora das condi¢oes do crédito, como redugdo das taxas de juros e aumento no
prazo de vencimento. A adicionalidade economica verifica se os programas geraram beneficios para a
economia, como mais empregos, exportagoes etc.

36. Nesta avaliagdo de impacto, partindo do pressuposto que os programas emergenciais
de acesso a crédito tinham como objetivo principal facilitar o crédito para as PMEs, de forma a dar
suporte a sua sobrevivéncia e aos niveis de emprego, foram escolhidas como variaveis de impacto:

a) Recursos emprestados,

b) Taxa de juros;,

¢) Prazo dos empréstimos,

d) Empregos;

e) Massa salarial.

37. Nado foram selecionados indicadores relacionados com a sobrevivéncia das empresas
porque se entendeu que em virtude do prazo de implantag¢do dos programas, ndo seria possivel ter um
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retrato adequado desse fator. Acredita-se que a sobrevivéncia podera ser analisada em futuras
avaliagoes de impacto a serem realizadas a partir de 2022.

3.2 Procedimentos metodologicos

38. Um dos principais desafios da avaliagdo de impacto é identificar a causalidade, as
mudangas na sociedade que tiveram como causa o programa avaliado. Surge dai o ‘problema do
contrafactual’, ou seja, o que teria acontecido aos beneficiarios se o programa ndo existisse. Como
ndo ¢ possivel comparar as mesmas empresas com e sem a interven¢do governamental, o cenario
contrafactual ndo pode ser observado diretamente e deve ser aproximado utilizando-se um grupo de
comparagado.

39. A situagdo ideal para a avalia¢do de impacto é aquela dos desenhos experimentais, em
que os participantes do programa sdo selecionados aleatoriamente para receberem a interveng¢do — o
grupo de tratamento —, enquanto um segundo grupo é também selecionado aleatoriamente para servir
de comparagdo sem receber a interven¢do — o grupo de controle. A aleatoriedade garante que os dois
grupos possuam caracteristicas semelhantes, permitindo a comparag¢do das mudangas apos a
intervencdo.

40. Ja os métodos quase-experimentais sao métodos de avalia¢do de impacto que usam um
contrafactual, mas diferem dos métodos experimentais porque ndo se baseiam na sele¢do aleatoria
(GERTLER et. al., 2018, p.32). O Banco Mundial (2018, p.17) apresenta o seguinte processo decisorio
para a escolha do método de avaliagcdo de impacto de esquemas de garantia de crédito (CGS),
conforme a Figura 2.

Figura 1: Processo decisorio para escolha do método de avaliagdo de impacto

A avaliacdo esta sendo planejada antes da implementag¢do do CGS?

NAO SIM
v EStudO
E possivel selecionar aleatoriamente os participantes e nio Randomizado
participantes dentre um conjunto de firmas previamente analisado? »| Controlado
(RCT)
NAO
\ 4
E possivel oferecer incentivos para selecionar aleatoriamente para se Desenho de
candidatarem ao CGS? | encorajamento
NAO
\ 4
E possivel medir e comparar os resultados para firmas logo acima e Regressao
> logo abaixo dos limites de aprovagdo do CGS? »| Descontinua
NAO
L 2 Pareamento
Existe riqueza de dados disponiveis para os beneficiarios do CGS e por Score de
para ndo participantes para permitir o pareamento dos dois grupos? > Propensdo
(PSM)
NAO
X Dif
E possivel encontrar e medir resultados para firmas que ndo rierenga e 1. No
.. . . . »| Diferencas
participaram do programa similares as beneficiarias do CGS? > (DiD) caso
da

Fonte: Banco Mundial (2018, p.32)
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presente avaliagdo de impacto, a resposta a primeira p primeira pergunta é ndo, pois a avaliagdo ndo
foi planejada antes da implementag¢do dos programas, nem era possivel selecionar aleatoriamente os
beneficiarios e ndo-beneficidrios, pois dependia de a propria empresa procurar a institui¢do
financeira, que era a responsavel pela aprovagdo do crédito.

42. Seguindo-se entdo para a quarta pergunta, a resposta também era ndo. Apesar de
cada programa ter limites de elegibilidade de acordo com o faturamento anual, houve sobreposi¢do
entre os programas, e o maior limite era o do PEAC-FGI, R$ 300 milhoes, muito acima dos demais
programas.

43. As respostas para a quinta e a sexta pergunta sdo positivas nesta avaliagdo. Existe
uma quantidade significativa de dados de emprego e crédito para as empresas que participaram e que
ndo participaram dos programas. E também é possivel identificar firmas semelhantes para compor o
grupo de controle. Entdo, esta avalia¢do de impacto utilizou os dois métodos quase-experimentais
combinados: o Pareamento por Score de Propensdao (PSM) e a Diferengca em Diferencgas (DiD).

44. No PSM, é calculada a probabilidade, ou propensdo, de as empresas ou individuos
participarem do tratamento, no presente caso ¢ a propensdo das empresas terem contraido
empréstimo nos programas emergenciais de acesso a crédito. O PSM busca formar um grupo de
controle a partir de unidades que ndo participaram do programa, mas que possuiriam uma
probabilidade de participar semelhante as unidades do grupo de tratamento, propensdo esta
calculada por meio de métodos estatisticos a partir de caracteristicas observaveis nos dois grupos.

45. Segundo Heinrich, Maffioli e Vazques (2010, p.4):

‘A ideia geral do pareamento é direta. Na auséncia de um desenho experimental, a
designagdo para o tratamento é frequentemente ndo aleatoria e, portanto, as unidades que recebem
tratamento e as excluidas do tratamento podem diferir ndo apenas em seu estado de tratamento, mas
também em outras caracteristicas que afetam tanto a participa¢do quanto o resultado de interesse.
Para evitar os vieses que isso pode gerar, os métodos de pareamento encontram uma unidade ndo
tratada que é semelhante a uma unidade participante, permitindo uma estimativa do impacto da
intervengdo como a diferenga entre um participante e o caso de comparagdo correspondido.’

46. Entretanto, segundo Gertler et. al. (2018, p.164), o pareamento simples por escore de
propensdo ndo é capaz de incorporar caracteristicas ndo observaveis que podem explicar por que um
grupo opta por se inscrever em um programa e que também podem afetar os resultados.

47. Gertler et. al. (2018, p.164) recomendam que o PSM seja combinado com o método de
diferengca em diferencas, pois permite que quaisquer caracteristicas ndo observaveis sejam constantes
ao longo do tempo entre os dois grupos. Essa combina¢do dos dois métodos seria implementada da
seguinte forma (Gertler et. al., 2018, p.165):

‘1. Faga o pareamento com base nas caracteristicas da linha de base observaveis.

2. Para cada unidade inscrita, calcule a mudanga nos resultados entre os periodos de
antes e depois (a primeira diferenca).

3. Para cada unidade inscrita, calcule a mudan¢a nos resultados entre os periodos de
antes e depois para a comparagdo pareada dessa unidade (a segunda diferenga).

4. Subtraia a segunda diferenca da primeira diferenga, isto é, aplique o método diferenga
em diferencas.

5. Por fim, calcule a média dessas diferencas duplas.’

48. Antes de realizar o pareamento, foi necessario identificar todas as empresas que
poderiam participar do grupo de controle. Foram consultadas todas as empresas no Cadastro
Nacional de Pessoas Juridicas (CNPJ) com as mesmas atividades economicas que as empresas do
grupo de tratamento e que tivessem situagdo cadastral ativa pelo menos na data da publicagdo da Lei
13.999, em 18/5/2020.

49. Foram excluidas as empresas que ndo possuissem pelo menos um empregado com
vinculo ativo na Rais em dezembro de 2019 e que ndo tivessem realizado nenhuma contrata¢do ou
demissdo, segundo dados do Cadastro Geral de Empregados e Desempregados (Caged), em 2019 e
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2020. E possivel que tal exclusdo distor¢a os resultados finais da avaliagdo de impacto, uma vez que
ndo fardo parte da analise empresas que ndo contrataram ou demitiram no periodo, mas acredita-se
que a redugdo na distor¢do pela retirada de empresas que ndo realizam os devidos registros nas bases
de dados seja mais benéfica para os resultados finais. Primeiro porque a propor¢do de empresas que
ndo realizam movimentagdes é maior entre as empresas que ndo participaram dos programas.
Segundo, na comparagdo entre empregos gerados e valor publico alocado nos programas, a baixa
movimenta¢do dessas empresas significaria um pior custo-beneficio dos programas.

50. Apos essas exclusoes, sobraram 1,1 milhdo de CNPJs como possiveis candidatas para
o grupo de controle. Os mesmos critérios foram aplicados no grupo de tratamento, do qual restaram
395 mil CNPJs. Destes, foram selecionadas aleatoriamente 30%, com o objetivo de permitir um
pareamento mais robusto, ja que com 116 mil empresas no grupo de tratamento, a propor¢do para o
potencial grupo de controle seria de 1/10. O Apéndice I deste relatorio apresenta informagoes
detalhadas dos procedimentos adotados para a identificacdo do potencial grupo de controle.

51. Apos a identificagdo e filtragem das empresas que poderiam ser pareadas, foi
realizado o seu agrupamento, de forma que elas foram comparadas dentro de conjuntos com
caracteristicas semelhantes. Foram usados trés critérios de agrupamento: a se¢do do CNAE, o porte
em termos de numero de empregados e o desempenho da divisao do CNAE em niveis de emprego
durante a pandemia antes do inicio dos programas.

52. O CNAE possui vinte segoes, e estas sdo detalhadas em divisoes, que foram separadas
em trés conjuntos: aquelas que apresentaram maior crescimento nos niveis de emprego, as
intermedidrias, que gravitaram em torno da estabilidade; e aquelas que mais sofreram queda no
emprego, em virtude das restrigoes de funcionamento impostas, como hotéis, restaurantes, agéncias de
viagens, eventos, entre outras. No restante deste relatorio estes trés grupos serdo chamados,
respectivamente, de setores de Crescimento, Intermediarios e Restri¢do.

53. Por exemplo, a partir do agrupamento baseado nesses trés critérios, as microempresas
(com até dezenove empregados) da se¢do “C — Industrias de Transformag¢do’, nas divisoes ‘Cl14 —
Confec¢do de artigos do vestuario e acessorios’ e ‘Cl15 - Preparagdo de couros e fabrica¢do de
artefatos de couro, artigos para viagem e calcados’, ambas classificadas nos setores de restri¢do,
seriam pareadas apenas com outras empresas com essas mesmas caracteristicas, ndo sendo
comparadas com empresas nas demais divisoes de industria de transformagdo, que tiveram um
desempenho melhor. No total, foram formados 91 conjuntos de pareamento. O Apéndice Il apresenta
os procedimentos metodologicos adotados para o agrupamento das empresas.

54. O pareamento foi realizado por meio do pacote ‘Matchlt’ da linguagem de
programagdo estatistica R. Esse pacote implementa as recomendagoes de Ho et. al. (2007). Utilizou-
se a fung¢do ‘matchit()’, com o método ‘Nearest Neighbor Matching’, ou pareamento por vizinho mais
proximo, que consiste em percorrer a lista de unidades tratadas e selecionar a unidade de controle
elegivel mais proxima a ser pareada com cada unidade tratada.

55. Esse método requer a especificagcdo de uma medida de distdncia para definir qual
unidade de controle esta mais proxima de cada unidade tratada. A distancia padrdo e mais comum é o
PSM, calculado por meio de uma regressdo logistica em que a variavel dependente é binaria, ou seja,
a participagdo ou ndo no programa. As variaveis independentes usadas na regressdo foram:

‘Populagdo do municipio do CNPJ da empresa;

Renda familiar mensal per capita do estado do CNPJ da empresa;

Tempo de existéncia da empresa em dias,

Numero de empregados em agosto de 2019;

Numero de empregados em fevereiro de 2020;

Numero de empregados em maio de 2020;

Remuneracdo média em dezembro de 2019;

Numero de acordos celebrados no dmbito do BEM até 30/6/2020;
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Valor dos pagamentos realizados pelo governo federal em acordos celebrados no ambito
do BEM até 30/6/2020.°

56. Essas variaveis foram escolhidas de forma a refletir caracteristicas das empresas,
como tempo de existéncia, porte em termos de numero de empregados e complexidade de acordo com
a remunera¢do média. Também foram escolhidos trés momentos distintos para o porte de
empregados, de forma a buscar empresas com dinamicas de varia¢do no emprego semelhantes, antes
da pandemia e no primeiro momento de queda do nivel de emprego apos fevereiro, ainda antes do
inicio dos programas.

57. Ainda foram utilizados o numero de acordos no BEM e o valor pago pelo governo
federal de forma a identificar empresas que tivessem comportamento semelhante na busca de
programas para dar suporte ao emprego antes do inicio dos programas emergenciais de acesso a
crédito. Apesar destes programas terem iniciado em abril e maio, é a partir de julho que eles ganham
folego, conforme se observa no Grdfico 1. No Apéndice III discorre-se acerca da estratégia de
pareamento utilizada e a comparagdo entre as caracteristicas do grupo de tratamento com o grupo de
controle pareado.

58. Para a estimagdo do Efeito Médio do Tratamento sobre o Tratado (ATT — Average
Effect of Treatment on the Treated), foi usado o pacote ‘did’ da linguagem de programag¢do R. Esse
pacote foi desenvolvido por Brantly Callaway e Pedro Sant'Anna (2020). Os autores propoem
procedimentos de identificacdo, estimagdo e inferéncia de efeitos de tratamento utilizando DiD
quando existem multiplos periodos de tempo e ha variagdo no momento de tratamento, o que é 0 caso
dos programas emergenciais de acesso a crédito, tendo em vista que as empresas realizaram
operagoes de crédito entre maio e dezembro de 2020.

59. Foi usado como argumento na fung¢do ‘att gt()’ a opgdo ‘control group =
‘notyettreated’’, que significa que o grupo de controle ¢ formado tanto pelas empresas que ndo
participaram dos programas como por aquelas empresas que participaram, mas que ainda ndo
haviam celebrado o contrato de crédito. Assim, uma empresa que assinou seu contrato em setembro
foi usada no grupo de controle para as empresas que celebraram entre maio e agosto. Os passos
adotados na andlise de diferen¢a em diferencas estdo no Apéndice 1V deste relatorio.

60. Com o objetivo de validar os resultados, foram empregados trés procedimentos:
comparagdo entre grupos atendidos em diferentes momentos, teste placebo com beneficiarias de
ordens bancarias do governo federal; e regressao com variaveis de controle. Esses procedimentos sdo
descritos no Apéndice V.

61. Foram realizados dois painéis de referéncia com o objetivo de validar as conclusoes
do trabalho. O primeiro foi realizado no dia 12/8/2021 com pesquisadores internacionais
especialistas em avaliagdo de impacto de programas de crédito, de Portugal, Espanha, Kosovo e
Roménia, além de representantes da Associa¢do Europeia de Institui¢oes de Garantia de Crédito
(AECM). O segundo foi realizado no dia 19/8/2021, com a participagdo dos orgdos que atuaram nos
programas — Ministério da Economia, Bacen, BB, BNDES e Sebrae — além de pesquisadores e
especialistas em avalia¢do de impacto.

62. Esse levantamento foi realizado em conformidade com as Normas de Auditoria do
TCU (Portaria TCU 185/2020), o Manual de Auditoria Operacional (Portaria Segecex/TCU 18/2020)
e o Roteiro de Levantamento (Portaria Segecex/TCU 5/2021). Entre as limitagoes ao trabalho, podem-
se citar as fragilidades dos bancos de dados da Rais e do Caged em virtude da subnotificagdo, além
do sigilo da base de dados de crédito, que exigiu sua anonimizag¢do. Porém, tais limitagoes ndo
tiveram a capacidade afetar os objetivos, os resultados ou as conclusoes da auditoria, tendo em vista
que tais fragilidades estariam distribuidas de forma semelhante entre o grupo de tratamento e o de
controle.

4 RESULTADOS

63. A comparagdo entre o grupo de empresas que recebeu crédito por meio dos programas
emergenciais de acesso a crédito com as empresas do grupo de controle demonstra que a agdo
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governamental atingiu o impacto de aumento dos niveis de emprego na amostra de empresas
analisada, sendo maior o impacto nos setores que apresentaram melhor desempenho durante a
pandemia. Também foram observados impactos relevantes no volume de crédito e na redugdo da taxa
de juros. Entretanto, analisando-se o impacto dos programas na massa salarial e o custo dos
programas em termos de recursos alocados, entende-se que tais impactos ocorreram a um custo
elevado para os cofres da Unido.

4.1 Resultado nos indicadores de adicionalidade economica

64. O Grafico 2 apresenta a evolu¢do do numero de empregados nos grupos de tratamento
e controle, de acordo com os clusters Intermediario, Crescimento e Restricdo, entre setembro de 2019

e abril de 2021.

Grdfico 1: Evolugdo do numero de empregados nos grupos de controle e tratamento de acordo com os
setores impactados pela pandemia
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Fonte: Equipe de auditoria a partir de dados da Rais e do

65. O Grdfico 3 apresenta o efeito médio do tratamento sobre o tratado para cada més em
relagdo ao més da primeira contrata¢do de operagdo de crédito por cada empresa do grupo de
tratamento, que corresponde ao valor 0 no eixo horizontal. Verifica-se que o ATT abrange o valor
zero no eixo vertical em praticamente todos os periodos anteriores a operagdo de crédito, o que
indicaria o paralelismo entre o grupo de tratamento e o de controle antes dos programas.
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66. Observa-se ainda que ha impacto relevante em todos os setores, sendo maior nos
setores de crescimento. Porém, nos setores de restri¢cdo, o impacto é anulado em periodos mais
distantes. Parte dessa redugdo do impacto pode ser atribuida ao fato de no inicio de 2021 o Brasil ter
enfrentado uma segunda onda de casos de Covid-19, que resultou em medidas mais severas de
funcionamento das empresas, principalmente nestes setores de restrigdo. Uma vez que os programas
emergenciais de acesso a crédito se encerraram em 31/12/2020, as empresas ficaram desassistidas de
medidas de suporte a liquidez nesse periodo. O mesmo ocorreu com o BEM, que ficou em vigor até
31/12/2020 e 50 foi retomado em abril de 2021.
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67. A interrupg¢do abrupta dos programas emergenciais de acesso a crédito contraria
recomendagoes da OCDE (2021, p.2), para quem os governos deveriam ‘preparar estratégias de
saida responsaveis para medidas de suporte de liquidez de emergéncia’.

68. No caso brasileiro, fora o Fampe, que ja existia antes da pandemia de Covid-19, os
programas emergenciais de acesso a crédito se encerraram todos em 31/12/2020. A terceira fase do
Pronampe foi aprovada pela Lei 14.115, publicada em 29/12/2020. Em virtude da necessidade de
realizar as operagoes de crédito em dois dias, até 31/12/2020, foram devolvidos a Unido RS 6,8
bilhoes, em virtude de sua ndo utilizacdo.

69. O Ministério da Economia, na Nota Técnica SEI 16598/2021/ME (peca 6), expos a
necessidade de apoiar as empresas diante da segunda onda da pandemia, que eclodiu em dezembro,
no Amazonas, e resultou em novas medidas de restri¢do. Porém, diante da determinagdo do §2° do
art. 6°da Lei 13.999/2020, que determinou a devolu¢do dos recursos ndo utilizados, ndo foi possivel
dar novo suporte as empresas antes da aprovagdo do Pronampe como politica oficial de crédito, pela
Lei 14.161, de 2/6/2021.

70. O pacote ‘did’ permite o calculo do Efeito Médio do Tratamento sobre o Tratado com
intervalo de confianca de 95%. A seguir sdo apresentados os resultados para cada um dos trés tipos
de setores analisados.

71. Em todos os setores o ATT é relevante estatisticamente, uma vez que o intervalo de
95% de confianca ndo contém o valor zero. Observa-se que o impacto para os setores de crescimento
foi significativamente maior do que os setores intermediarios e de restricdo. Nos setores de
crescimento o ATT foi de 0,92, o que ¢ interpretado da seguinte forma: para cada empresa que
participou do programa teriam sido gerados aproximadamente 0,92 empregos. Para os setores
intermediarios e de restri¢ao o ATT foi de 0,28 e 0,20, respectivamente.

Figura 3: Efeito médio do tratamento sobre os tratados para os setores de crescimento

call:
aggtalMP = attgt_12_ct, type = "simple")

Reference: Callaway, Brantly and Pedro H.C. Sant’anna, "Difference-in-piffer
ences with Multiple Time Periods.” Forthcoming at the Journal of Econometric:
<https://arxiv.org/abs /1803, 09015>, 2020.

overall ATT:
ATT std. Error [95% cConf. Int.]
(. 3939 0.0852 0.7319 1.0658 *

signif. codes: "%’ confidence band does not cover 0O

control Group: Not vet Treated, anticipation periods: 0
Estimation Method: Doubly Robust

Fonte: Equipe de auditoria.
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Figura 4: Efeito médio do tratamento sobre os tratados para os setores intermediarios

call:
aggte(MP = attgt_34_ct, type = “"simple™)

peference: Callaway, Brantly and Pedro H.C. sSant'anna. "Difference-in-piffer
ences with Multiple Time Periods.” Forthcoming at the Journal of Econometrics
<https:/rfarxiv.org/abs /803, 09015>, 2020.

overall ATT:
ATT std. Error [95% cConf. Int.]
0.2811 0.017 0.2478 0.3145

Signif. codes: "*' confidence band does not cover O

control Group: Not vet Treated, anticipation Periods: o©
Estimation Method: Doubly Robust

Fonte: Equipe de auditoria.

Figura 5: Efeito médio do tratamento sobre os tratados para os setores de restri¢iio
call:
aggte(MP = attgt_S5_ct, type = "simple")

reference: Callaway, Brantly and Pedro H.C. sant'anna. "pifference-in-piffer
ences with mMultiple Time Periods."” Forthcoming at the Journal of Econometrics
<https:/farxiv. org/abs /1803, 09015>, 2020,

overall ATT:
ATT std. Error [95% conf. Int.]
0.2044 0.0389 0.1282 0.2805 %

signif. codes: "' confidence hand does not cover 0

Control Group: Not Yet Treated, Anticipation Periods: 0O
Estimation method: Doubly Robust

Fonte: Equipe de auditoria.

72. Para o cdlculo do impacto em termos de numero de empregos gerados, somou-se o
numero de empregados das empresas do grupo de tratamento no més anterior ao da contrata¢do da
operagao de crédito. Esse valor foi diminuido da soma do numero de empregados das empresas do
grupo de controle, considerando o més anterior ao da contrata¢do da operagdo para cada empresa
par no grupo de tratamento. Assim, se uma empresa X do grupo de tratamento celebrou contrato em
agosto, foi diminuido o numero de empregados dessa empresa em julho do numero de empregados de
seu par no grupo de controle também em julho. A segunda diferenga foi obtida pela subtrag¢do entre
soma do numero de empregados do grupo de tratamento e do controle em abril de 2021.

Setores Grupos Trataments P02 oiraiiny | eonte
Controle 281.366 296.187 17.058 (17.058*100)/30
) Tratamento 281.522 313.401 - =
Crescimento = venca 156 17214 281.522|  56.860 empregos
Diferenca das Diferengas 17.058 =06% adicionais
Controle 906.109 924.283 33.309 (RIS
o Tratamento 892.156 943.639 = =
Intermedidrio = onca - 13.953 19.356 892.156| 111.030 empregos
Diferenca das Diferencas 33.309 =3,7% adicionais
o Controle 185.021 182.022 3.542 (3.542%100)/30
Restrigcdo . _
Tratamento 184.790 185.333 - =
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Diferenca - 231 3311 184.7901 11.806 empregos
Diferenca das Diferencas 3542 =1,9% adicionais

179.600

Fonte: Equipe de auditoria

73. Enquanto no grupo de Controle considerando a extrapola¢do da amostra de 30%,
houve uma variagdo positiva de quase 100.000 empregos no periodo, no grupo de Tratamento foram
gerados mais de 279.600, resultando em uma diferenca de 179.600 empregos adicionais.

74. Nos setores de crescimento, os 56.860 empregos adicionais representaram um impacto
de 6% em relagio ao numero de empregados antes do tratamento, enquanto nos setores
intermediarios foi de 3,7% e nos setores de restri¢dao de 1,9%.

75. A Tabela 3 apresenta o numero de empregos adicionais gerados por cada um dos
programas e o respectivo custo fiscal, que corresponde ao valor alocado nos programas. Esse custo
fiscal ndo corresponde ao custo efetivo, pois parte significativa dos recursos alocados retornara ao
Tesouro apos o pagamento das dividas pelas empresas. O custo real sera o valor relativo a
inadimpléncia dos programas, que no momento desta avalia¢do nado foi possivel projetar. Segundo o
Anexo de Riscos Fiscais da LDO, ‘além dos riscos sobre o cendrio macrofiscal, os efeitos da
pandemia também possuem potencial de ampliagcdo de impacto de riscos especificos, relacionados a
inadimpléncia de dividas e honra de garantias, eventos cujos impactos ainda ndo podem ser previstos
com exatiddo’.

Programa Empregos Adicionais Clg,izpiies;:l 4
PEAC 72.847 167.000
Pronampe 102.130 194.000
Fampe 7.950 62.000
Pese 68.657 72.000
Magquininhas 8.890 193.000
Fonte: Equipe de auditoria

76. Por meio da Nota Técnica AP/DEPEC 03/2020 (pe¢a 5), o BNDES realizou Analise de
Custo-Efetividade ex-ante do PEAC-FGI, em que o custo-efetividade foi calculado a partir da relagdo
entre a massa salarial adicional total e o custo fiscal total. Pelos cdlculos da andlise, seria gerada
uma massa salarial de aproximadamente R$ 10 bilhoes. Na época, o BNDES previa a realizag¢do de
168.229 operagoes pelo PEAC-FGI, com um custo fiscal de R$ 10 bilhoes. Assim, com uma relagdo de
Ix1, considerou-se o programa custo-efetivo.

77. O calculo do BNDES foi feito a partir do porte das empresas em termos de numero de
empregados, divididos em quatro grupos: (a) 0 a 9; (b) 10 a 49; (c) 50 a 249, (d) 250 ou mais. A
remunerag¢do média mensal para cada grupo foi, respectivamente: R$ 1.740, R$ 2.012, R$ 2.342 e RS
2.374. O numero de empregos adicionais em cada um dos grupos foi multiplicado pela respectiva
remuneragdo média multiplicada por pelos treze saldrios do ano.

78. A partir do numero de empregos adicionais atribuidos aos programas emergenciais de
acesso a crédito, realizou-se calculo semelhante ao do BNDES, utilizando os mesmos critérios,
conforme a Tabela 4.

79. A massa salarial adicional para o grupo tratamento foi de R$ 1,4 bilhdo.
Considerando que consistia em uma amostra de 30%, a massa salarial adicional para o conjunto todo
seria de R$ 4,7 bilhoes. Considerando que o governo federal alocou um total de R$ 62 bilhoes para
este conjunto de empresas, verificou-se uma relagdo de 1 x 13,2, ou seja, para cada R$ 1,00 de massa
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salarial adicional, foram alocados no or¢amento R$ 13,20. Frise-se que este valor alocado pelo
governo ndo corresponde ao custo dos programas no longo prazo, tendo em vista que parte
significativa dos recursos ird retornar aos cofres publicos apds o pagamento dos empréstimos pelas

empresas.
Tabela 1: Calculo do impacto na massa salarial adicional pela diferenca em diferencas
Setores Pré-Tratamento Abril de 2021
Controle (al) 343.285 (a2) 358.766
Tratamento (bl) 349.663 (b2) 382.453
Diferenca (cl) =(l)-(al) 6378 (c2) = (b2) - (a2) 23.687
0a?9 Diferenca das diferencas (d) =(c2)-(cl) 17.309
Impacto médio (e) =(d) ~(bl) 4,95%
Remuneracdo média mensal 1)) 1.740
Massa salarial adicional (g) =(d)x () x 13 391.529.580
Controle (al) 679.973 (a2) 688.890
Tratamento (b1) 660.156 (b2) 690.907
Diferenca (cl) = (bl) - (al) -19.817 (c2) = (b2) - (a2) 2.017
10 a 49 | Diferenca das diferencas (d) =(c2) - (cl) 21.834
Impacto médio (e) = () ~ (bl) 3,31%
Remuneracdo média mensal ) 2.012
Massa salarial adicional (g) =) x () x13 571.090.104
Controle (al) 294.987 (a2) 298.142
Tratamento (bl) 300.119 (b2) 317.223
Diferenca (cl)=(bl)-(al) 5132 |(c2)=(b2)-(a2) 19.081
gg; Diferenca das diferencas (d) =(c2) - (cl) 13.949
Impacto médio (e) =(d) ~(bl) 4,65%
Remuneracgdo média mensal 1)) 2.342
Massa salarial adicional (g) =(d)x () x 13 424.691.254
Controle (al) 54.251 | (a2) 56.694
Tratamento (b1) 48.530 (b2) 51.790
250 ou Diferenca (cl)=(bl)-(al) -5721|(c2)=(b2) - (a2) -4.904
mais Diferenca das diferencas (d) = (c2) - (cl) 817
Impacto médio (e) =(d) ~ (bl) 1,68%
Remuneracgdo média mensal ) 2.374
Massa salarial adicional (g) =[x () x13 25214.254

Amostra

30% Massa salarial adicional L 2.329.502

Total Massa salarial adicional 4.708.417.306
Fonte: Equipe de auditoria

80. Considerando apenas as empresas que participaram do PEAC-FGI, a massa salarial
adicional foi de R$ 2 bilhoes, para os quais o governo alocou R$ 12,7 bilhoes, uma relagcdo de 6,35 x
1. A diferenga dos resultados encontrados nesta avaliagdo de impacto e a andlise custo-efetividade ex-
ante realizada pelo BNDES estd no fato de a empresa estatal ter previsto um impacto médio de 10%,
10%, 14% e 18% para cada um dos grupos de porte de empresas, quando nesta avalia¢do foram
identificados impactos de 8%, 4%, 5% e 4%.

81. No caso do Pronampe, que gerou massa salarial adicional de R$ 2,5 bilhoes e teve
alocagdo de RS 20,4 bilhoes, a relacdo foi de 8,16 x 1. A pior relagdo custo-beneficio do Pronampe
pode ser atribuida em parte a sua menor alavancagem.
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82. A Tabela 5 apresenta a massa salarial adicionada por cada um dos programas
avaliados. Ressalta-se que algumas empresas participaram de mais de um programa, por isso os
valores totais nessa tabela sdo superiores aos valores da andlise do conjunto total de empresas.

Massa Salarial Custo Fiscal /

Programa 4 jicional RS Adicional
PEAC 2.009.302.620 R3 6,05
Pronampe 2.555.867.860 R$ 775
Fampe 178.564.273 R3 2,78
Pese 2.009.302.620 R3$ 2,67
Magquininhas 201.157.320 RS 8,54
Fonte: Equipe de auditoria

4.2 Resultado nos indicadores de adicionalidade financeira

83. Foram solicitados ao Banco Central, a partir do Sistema de Informagoes de Créditos
(SCR), os dados de acesso a crédito das empresas do grupo de tratamento e do grupo de controle para
o periodo entre maio de 2019 e abril de 2021. Os dados foram anonimizados para se manter o sigilo
financeiro. Os dados solicitados foram: valor da carteira ativa, taxa de juros média mensal, prazo
médio de vencimento em dias e inadimpléncia média. Foram apresentados dados para 191.085
empresas, sendo 112.057 do grupo de tratamento e 79.028 do grupo de controle.

84. A partir dos dados recebidos, verificou-se que um conjunto de empresas do grupo de
controle possuia valor de carteira ativa em patamares superiores aos do grupo de tratamento. Entre
as que chegaram a possuir carteira ativa superior a R$ 30 milhées em algum momento do periodo
analisado, 1.393 sdo do grupo de controle e apenas 315 do grupo de tratamento. Assim, essas
empresas dos dois grupos foram retiradas da andlise para ndo desequilibrar os resultados.

Carteira Ativa :
{em hilhides) ‘_/__-
1 [
! T
5.0- ! =
Grupo : z
1 =0
Controle 227 : =
== Trgtarenta  0.0- .
40- |
an- : %
: 3
20- 1 g
: .
10- ; =
- ;
g- :
. /_ ?
a
2_ gz

now-19 fen-20 mai-20 ago-20 now-20 few-21

Fonte: Equipe de auditoria a partir de dados do SUR.
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85. O Grdfico 4 apresenta a evolugdao do valor total da carteira ativa por tipo de setor
economico e por grupo. Antes dos programas emergenciais de acesso a crédito, o grupo de tratamento
ja apresentava um valor de carteira ativa superior ao grupo de controle, o que demonstra que em
parte teve acesso maior ao crédito emergencial aquelas empresas que ja possuiam relacionamento no
sistema financeiro.

86. Ainda que o volume de crédito do grupo de tratamento fosse superior ao do grupo de
controle antes do inicio dos programas, ambos apresentavam trajetorias semelhantes. Isso se altera a
partir de junho, quando a carteira de crédito do grupo de tratamento cresce de forma mais acelerada.

87. Em virtude da anonimiza¢do dos dados, ndo se dispos da data de contratagdo da
operagdo de crédito nos programas emergenciais para calcular o impacto a partir do inicio do
tratamento. Porém, percebe-se que a mudan¢a de comportamento da carteira ativa do grupo de
tratamento ¢ significativa apos o inicio dos programas emergenciais. Até abril de 2020, a taxa média
de crescimento da carteira do grupo de controle era de 2,06% e no grupo de tratamento de 2,16%. De
maio em diante, a taxa média de crescimento foi de 3,44% para as empresas que ndo participaram
dos programas e 7,14% para as que participaram. Enquanto a carteira cresceu 30% a partir de maio
no grupo de controle, no grupo de tratamento o crescimento foi de 73%.

88. O Grafico 5 compara a distribuicdo do valor da carteira de crédito das empresas dos
dois grupos antes e depois dos programas emergenciais. O valor foi transformado por logaritmo com
o objetivo de facilitar a visualizag¢do, tendo em vista que ha uma grande quantidade de carteiras com
valores baixos.

Densidade ahr-2020 jan-2021
0.4-

n.3-

Grupo D2°

controle 0417

D Tratamenta 0.0-
0.4-

DJUALLIS 810

n.a-
nz-
n.1-

T EDE

n.o-
n.4-

n.3-

153

nz-

oedy

n.1-
n.o-

150 22k 3,25m a00m 140 22k 3,25m a00m

Logaritmo da Carteira Ativa

Fonte: Equipe de auditoria a partir de dados do

89. O que se verifica no Grafico 5 é que a distribuig¢do das carteiras no grupo de controle
ndo se altera entre os dois periodos. Ja no grupo de tratamento, passa a haver uma concentrag¢do
maior das carteiras em valores mais altos, com poucas carteiras com valores inferiores a R$
22.000,00. Enquanto no grupo de tratamento 39.914 empresas que ndo tinham carteira ativa superior

19

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 69310912.



00100.103322/2021-14 - 00100.103322/2021-14-2 (ANEXO: 002)

@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 038.168/2021-9

a R$ 22.000,00 em abril 2020 passaram a ter em janeiro de 2021, no grupo de controle apenas 2.871
novas empresas ultrapassaram esse valor.

90. A Tabela 6 apresenta a taxa de juros mensal média e o prazo médio de vencimento da
carteira em dias, para os grupos de controle e tratamento, em abril de 2020 e janeiro de 2021.

Data Prazo médio Taxa média
em dias mensal (%)

Controle abr/20 909 1,04
Controle jan/21 1.027 0,88
Tratamento | abr/20 1.075 1,20
Tratamento |jan/21 1.182 0,68
Fonte: Equipe de auditoria a partir de dados do
SCR.

Fonte: Equipe de auditoria a partir de dados do SCR.

91. Ndo se verifica um efeito significativo dos programas emergenciais no prazo de
vencimento das dividas, pois o crescimento foi inferior ao do grupo de controle. Isso pode ser
Justificado em parte pelo fato de os programas fixarem o prazo maximo para pagamento, de 36 meses
no Pronampe, no Pese e no PEAC-Maquininhas, e 60 meses no PEAC-FGI. Assim, os 36 meses, ou
1.080 dias, ja seriam o prazo médio do grupo de tratamento antes dos programas.

92. Em relagdo a taxa de juros, é possivel observar um efeito significativo dos programas,
pois o grupo de tratamento viu seus encargos se reduzirem quase que pela metade, principalmente
porque os programas fixaram limites para as taxas a serem praticadas pelas institui¢oes financeiras.

93. Conclui-se que os programas emergenciais alcangaram o objetivo de facilitar o
crédito das PMEs, em termos de volume de crédito e taxa de juros, contribuindo assim para o impacto
observado na geracdo de empregos. Entretanto, o maior volume de endividamento das empresas
também deve ser visto com cautela, principalmente em virtude da capacidade de pagamento das
empresas e sua inadimpléncia, que vinha apresentado crescimento significativo nos primeiros meses
de 2021, conforme o Grafico 6.

Inadimpléncia |
da Carteira (%) '°

Setores ¢ o-
Crescimento
= rtermedidrio

— Restriggo 08~

0.4-

1 1
rai-14  ago-19 now-19 few-200 mai-200 ago-20 0 nowv-20 0 few-21 0 mai-21

Fonte: Equipe de auditoria a partir de dados do

94. Apos uma redugdo inicial na inadimpléncia, com o inicio dos programas emergenciais,
verifica-se um aumento significativo a partir de dezembro de 2020, periodo de coincide com o inicio
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da segunda onda de Covid-19 no pais e com o fim do prazo de caréncia e inicio do pagamento das
parcelas do crédito contratado nos programas.

95. A OCDE (2021), ao analisar as medidas de apoio as PMEs em um ano de pandemia,
coloca como uma das licoes aprendidas ‘Evite o superendividamento das PMEs e uma crise de
solvéncia’. A entidade sugere o uso de instrumentos de participagcdo no capital (equity ou quasi-
equity) sobre instrumentos de divida para PMEs que enfrentam problemas de fluxo de caixa, devido as
melhores perspectivas para seus beneficiarios investirem e crescerem quando a recupera¢do se
iniciar. Mais importante, o uso de capital reduz o indice de alavancagem, o que diminui a
probabilidade de inadimpléncia. A OCDE defende ainda a possibilidade de reformas dos regimes de
insolvéncia para permitir a reestrutura¢do das empresas. Isso pode exigir o estabelecimento de
procedimentos especificos para as PMEs, incluindo a promog¢do da reestruturagdo informal da divida
e acordos extrajudiciais, uma vez que as PMEs correm um risco maior de serem liquidadas em
processos formais de insolvéncia.

5. FATORES CAPAZES DE CONTRIBUIR PARA UM MAIOR IMPACTO DOS
PROGRAMAS DE GARANTIA DE CREDITO

96. Dentre os programas avaliados neste levantamento, trés deles — PEAC-FGI, Pronampe
e Fampe — ofereceram garantias para facilitar o acesso das PMEs ao crédito no sistema financeiro.
Apesar de sua pequena escala no Brasil antes da pandemia de Covid-19, estes tipos de programas ja
eram utilizados de forma ampla em diversos paises, principalmente apos a crise financeira de 2008,
quando os governos identificaram a necessidade de dar suporte as PMEs.

97. Diversos organismos internacionais ja elaboraram documentos referenciais que
procuram estabelecer principios e divulgar boas praticas nos programas de garantia de crédito,
dentre os quais pode-se citar:

‘OIT (2004) - Guarantee Funds for Small Enterprises — A manual for guarantee fund
managers.

Cepal (2011) — Eliminando barreras: El financiamiento a las pymes en América Latina;

GIZ (2013) — SMEs’ Credit Guarantee Schemes in Developing and Emerging Economies:
Reflections, Setting-up Principles, Quality Standards,

Banco Mundial (2015) — Principles for public credit guarantee schemes for SMEs;

OCDE (2015) — Key factors for a new environment in guarantee systems,

ALIDE, AECM e REGAR (2018) — Marco conceptual para la informacion sobre el
alcance, adicionalidad y sostenibilidad financiera de los Sistemas de Garantia de Crédito publicos;

OCDE (2021) — One year of SME and entrepreneurship policy responses to COVID-19 -
Lessons learned.’

98. Esta se¢do procura elencar os principais fatores capazes de aperfei¢oar o impacto dos
programas de garantia de crédito. Dessa forma, busca-se contribuir com o desenho dos programas,
principalmente porque o Pronampe foi adotado como politica oficial de crédito permanente pela Lei
14.161/2021. Além disso, o Decreto 10.780, de 25 de agosto de 2021, instituiu o Sistema Nacional de
Garantias de Crédito.

99. Segundo o Banco Mundial (2018), o desempenho dos programas de garantia de
crédito envolve trés dimensoes principais: o alcance, ou capacidade de atender a demanda por
garantias, sustentabilidade financeira, ou a capacidade do programa de conter perdas, mantendo
continuamente uma base de capital adequada em relacdo aos seus passivos em uma base de
continuidade; e impacto, tanto a adicionalidade financeira quanto a adicionalidade econémica.

100. A adicionalidade corresponde ao impacto efetivo da a¢do publica, o quanto que o
programa consegue gerar de efeitos que ndo existiriam sem a intervengdo. Nos programas de garantia
de crédito, o objetivo é facilitar o acesso ao crédito para empresas que ndo conseguiriam se financiar
no sistema financeiro sem a garantia estatal. Quando a garantia é usada por uma empresa que teria
acesso sem o suporte publico, ndo ha adicionalidade, ou seja, ndo ha impacto.
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101. Segundo ALIDE, AECM e REGAR (2018), as dimensoes de desempenho dos
programas de garantia dificilmente conseguem ser maximizadas simultaneamente. A Figura 6

apresenta o equilibrio entre as dimensoes de avalia¢do dos programas de garantia (ALIDE, AECM e
REGAR, 2018, p.29).

a

* Sustentabilidade
financeira

PN

Adicionalidade
econOmica

‘ Adicionalidade
financeira

Alcance

102. A figura demonstra que, quanto maior a adicionalidade financeira, maior serd a
adicionalidade economica, uma vez que as duas dimensoes estdo em lados opostos da gangorra.
Assim, quanto maior o volume de crédito e melhores as condig¢oes de juros e prazo, maior os
beneficios para a economia. A adicionalidade economica também sera maior quando o alcance for
maior, ou seja, quando um numero maior de empresas for beneficiado. Porém, quanto maior a
adicionalidade financeira, menor a sustentabilidade financeira do programa, pois mais recursos terdo
de ser aplicados e menor serad o retorno para o fundo garantidor.

103. O Banco Mundial (2015) estabelece como um dos principios para os sistemas de
garantia de crédito que a abordagem de concessdo de garantia ‘deve refletir adequadamente um
equilibrio entre alcance, adicionalidade e sustentabilidade financeira, levando em considera¢do o
nivel de desenvolvimento do setor financeiro do pais’. O Banco Mundial (2015) diferencia duas
estratégias de concessdo de garantia. Na estratégia individual as garantias sao concedidas para cada
empréstimo separadamente, em que as empresas se relacionam diretamente com os sistemas de
garantia. Ja na estratégia de portfolio, as institui¢oes financeiras sdo autorizadas a adicionar as
garantias a empréstimos sem prévia autoriza¢do do sistema de garantia, mas dentro de categorias
definidas previamente em contrato.

104. O Brasil adotou nos programas emergenciais de acesso a crédito a estratégia de
portfolio, que era a mais adequada no momento de emergéncia e a necessidade de agilizar a
concessdo de crédito. Essa estratégia também garante um maior alcance. Porém, uma das
desvantagens da estratégia de portfolio é sua menor adicionalidade financeira (BANCO MUNIDAL,
2015, p.19), pois uma maior propor¢do das garantias é concedida a empresas que ja teriam acesso ao
crédito sem o suporte publico. Para o Banco Mundial (2015, p.20), a escolha da estratégia deve
envolver uma andlise dos objetivos do programa em termos de alcance, adicionalidade e
sustentabilidade financeira:

‘Idealmente, o CGS deve combinar as duas abordagens, levando em considerag¢do o grau
de desenvolvimento e sofisticagdo do setor financeiro em geral e das institui¢oes financeiras
individuais. Se um determinado tipo de PME - por exemplo, PME em estdgio inicial ou pertencentes a
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mulheres - deve ser promovido, independentemente do projeto especifico apresentado, a abordagem
de portfolio pode ser usada. QOutras PME necessitariam de uma abordagem individual.
Alternativamente, empréstimos até um determinado valor podem se qualificar para garantias de
carteira, enquanto grandes empréstimos podem ser avaliados pelo CGS individualmente. No entanto,
em paises onde as falhas e imperfei¢oes do mercado de crédito as PMEs sdo generalizadas, o foco
deve ser na abordagem individual. Em tais circunstdncias, a abordagem individual pode reduzir as
assimetrias de informag¢do e melhorar as percepgoes dos credores de alto risco no segmento de PME,
ao mesmo tempo que ajuda a estabelecer uma relagdo de confianga entre o CGS e os credores.’

105. Neste levantamento, verificou-se que o impacto dos programas de garantia de crédito
foi diferente a depender dos setores economicos que receberam o fomento. Nos setores que sofreram
maior restri¢do de funcionamento em virtude da pandemia, o impacto foi menor. Uma das medidas
recomendadas pela Cepal (2013, p.54) ¢ a segmentag¢do das politicas. Segundo a entidade:

‘A compreensdo da heterogeneidade do universo das PMEs possibilita uma plataforma de
atendimento diferenciada. A segmentagdo da politica permite, por um lado, dar resposta aos diversos
problemas que as empresas apresentam e, por outro, tirar partido do seu potencial de crescimento.’

106. Portanto, propoe-se como primeiro fator capaz de promover um maior impacto:

‘Os programas de garantia de crédito devem definir uma estratégia de concessdo das
garantias — entre individual ou de portfolio — de acordo com os objetivos em termos de alcance,
adicionalidade e sustentabilidade financeira, de preferéncia combinando as duas abordagens a partir
de caracteristicas do publico-alvo estabelecido, do valor da operac¢do de crédito ou do contexto do
mercado de crédito.’

107. Outra desvantagem da estratégia de portfolio é a possibilidade de maior
inadimpléncia, em virtude do risco moral dos agentes financeiros na andlise de crédito. ALIDE,
AECM e REGAR (2018) falam em ‘lavagem de carteira’ quando as institui¢oes financeiras, por
contarem com a garantia que reduz seu risco, concedem crédito em operagoes que normalmente
deveriam ser recusadas, pois nem a institui¢do e nem o sistema de garantia desejariam que fosse
realizada.

108. A possibilidade de risco moral dos agentes financeiros torna-se ainda elevada
quando seu risco é eliminado em sistemas de garantia que cobrem 100% da operagdo de crédito,
como o caso dos programas Pronampe e PEAC-FGI.

109. Entre os principios dos sistemas de garantia de crédito propostos pelo Banco
Mundial (2015) consta que as garantias emitidas ‘devem ser parciais, proporcionando assim os
incentivos adequados aos tomadores e credores das PMEs, e devem ser concebidas de forma a
assegurar o cumprimento dos requisitos prudenciais relevantes para os credores, em particular os
requisitos de capital para risco de crédito’. Assim, evita-se o risco moral tanto da parte do credor
quanto das PMEs, ao promover o compartilhamento do risco.

110. O Banco Mundial (2015) defende que o percentual da garantia deve ser superior a
50%, de forma incentivar os credores a participarem do programa, mas ao mesmo tempo deve induzi-
los a assumir uma propor¢do significativa do risco. A cobertura adequada da garantia deve ser
determinada de acordo com os setores de PMEs alvo do programa. Por exemplo, em setores com
maior capacidade de gera¢cdo de emprego, ou firmas mais novas, as garantias devem cobrir um
percentual maior do financiamento. Além disso, deve-se considerar a estratégia do programa: no
modelo de portfolio a cobertura deve ser menor do que no individual, porque no primeiro o agente
financeiro é o responsavel pela avalia¢do do tomador.

111. GIZ (2013, p.16) também estabelece como um dos padroes de qualidade dos sistemas
de garantia de crédito que se deve evitar a isengdo de responsabilidade da instituicdo de crédito
parceira. Assim, segundo a entidade, ‘a assungdo de riscos de 100% pelos sistemas de garantia deve,
portanto, ser uma exceg¢do, aplicada em casos muito especiais’.

112. Para o FMI (2020, p.5), os ‘credores precisam arcar com algum risco de crédito
associado aos seus empréstimos para que tenham incentivos para realizar praticas de subscrig¢do
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solidas e se esfor¢car para minimizar as perdas de crédito. A mitiga¢do do risco de crédito deve,
portanto, ser parcial’.

113. Na visdo da OIT (2004, p.37):

‘Em qualquer cenario de empréstimo, ¢ melhor que todas as partes envolvidas tenham
algo em jogo. Desta forma, havera incentivos para o credor, o devedor e o fundo de garantia para
assegurar que o risco de perda seja minimizado. Um credor com algo em jogo sera motivado a
examinar cuidadosamente os candidatos a empréstimos, acompanhar os empréstimos diligentemente e
iniciar agoes judiciais quando apropriado. Um fundo de garantia deve, portanto, insistir que o credor
assuma parte do risco. Os fundos de garantia bem-sucedidos se abstém de fornecer 100% de
cobertura de risco ao credor.’

114. Portanto, constitui outro fator capaz de promover um maior impacto dos programas
de garantia de crédito:

‘Os programas de garantia de crédito devem evitar cobrir 100% das operagoes de crédito,
de forma a compartilhar o risco com os agentes financeiros e criar incentivos para que estes realizem
uma boa andlise dos credores e evitem a concessdo de crédito para empresas com elevado risco de
inadimpléncia.’

115. Outra medida proposta pelos organismos internacionais é a coordenagdo dos
programas de garantia de crédito com medidas que busquem qualificar a atuag¢do das PMEs. Por
exemplo, a OCDE (2021, p.23), ao analisar as medidas de suporte as PMEs na pandemia, elencou
como uma ligdo a necessidade de ‘incluir um forte enfoque na digitalizagio de PMEs e novas
empresas como uma pedra angular da recuperag¢do’.

116. A pandemia de Covid-19 acelerou o uso de tecnologias digitais em diversas dreas da
sociedade, seja na educagdo, no trabalho ou no convivio familiar, sendo, portanto, necessario que os
governos apoiem as PMEs no desenvolvimento de competéncias, inovagdo e acesso a novos mercados.
A Cepal (2013, p.55) entende que o ‘conjunto de politicas deve incluir uma série de ferramentas e
servigos vinculados que apoiem as empresas em seus diferentes estagios de crescimento, oferecendo
uma maior diversidade de produtos e servigos’.

117. No Fampe, o Sebrae desenvolve o programa de crédito assistido, em que acompanha
a empresa em todas as fases da concessdo do crédito, oferecendo: conteudos e informagoes
necessarias para uma tomada de crédito consciente; capacitagoes, diagnosticos empresarias e
consultorias para melhor gestdo em temas relevantes, como finan¢as, marketing, vendas pela internet;
orientagdes e acompanhamento para manter as parcelas em dia, mesmo para quem esta com alguma
dificuldade; e utilizag¢do intensiva de meios digitais.

118. A Lei 13.999/2020 previa no §8° do art. 2° que, caso houvesse autoriza¢do dos
tomadores, o Sebrae receberia os dados das operagoes com o objetivo de ofertar a provisdo de
assisténcia e ferramentas de gestdo as microempresas destinatarias da linha de crédito. Porém,
segundo o Sebrae, nenhum dado foi encaminhado ao longo de 2020.

119. Entende-se como um terceiro fator capaz de contribuir para o maior impacto dos
programas de garantia de crédito:

‘Os programas de garantia de crédito devem associar as garantias medidas
complementares, como qualificagdo, fomento a digitalizag¢do, a inova¢do, ao acesso a novos mercados
etc., potencializando assim os efeitos do maior acesso ao crédito.’

120. Outro fator considerado de extrema relevancia pelos organismos internacionais para
o sucesso dos programas de garantia de crédito é o foco em negocios viaveis. Segundo a OIT (2004,
p.20):

‘A experiéncia mostra que os fundos de garantia ndo sdo ferramentas para resolver os
problemas de fraco empreendedorismo ou de bancos com fraco desempenho. Como regra geral, os
esquemas de garantia so tém probabilidade de ser bem-sucedidos quando os quatro Ps estdo todos
presentes: empresdrios bem preparados que apresentam bons projetos para bancos de boa
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performance que tém uma equipe profissional para realizar uma avalia¢do e chegar a conclusdo de
que o mutuario ndo pode apresentar garantias suficientes [grifo no original].’

121. ALIDE, AECM e REGAR (2018, p.27) apresentam a Figura 7 para representar o
mapa de decisdo crediticia entre o programa de garantia e a institui¢do financeira.
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122. As zonas de ‘exclusdo’ sdo entidades que nem a institui¢dao financeira nem o CGS
consideram adequadas para financiar. Isso pode ser motivado, entre outros motivos, por um projeto
com capacidade de pagamento duvidosa ou moralidade questionavel do empresario. Os efeitos
negativos nesta drea ocorrem quando o CGS delega a aprovag¢do a instituicdo de crédito (risco
moral). Por exemplo, quando a operagdo é de baixa qualidade de crédito (e seria uma operagdo a ser
rejeitada) mas a entidade financeira aprova a operag¢do contando com a garantia do sistema, ocorre
um fenomeno de ‘lavagem de carteira’.

123. A zona de ‘ndo adicionalidade’ é aquela em que a institui¢cdo de crédito estaria
disposta a financiar, sem necessidade de garantias, e o CGS endossa. Ha uma dupla andlise positiva
da viabilidade da operagdo, portanto, em principio, sdo menos arriscados. Essas operag¢oes
representam receitas com baixo nivel de risco e permitem potencializar a sustentabilidade e
capitalizar o CGS.

124. A terceira zona, chamada de ‘adicionalidade’, é aquela que permite a concessdo da
operacdo com a interven¢io do CGS. E a zona de adicionalidade financeira por definicdo.
Normalmente, muitos desses projetos sao altamente viaveis, mas por serem entidades com restri¢dao
financeira, ndo sdo atendidos pela institui¢do de crédito (caso 2). Aléem disso, podem existir outros
tipos de projetos que, carecendo ou ndo de garantias suficientes, sdo homologados pelo CGS (caso 3).
Estes casos introduzem riscos na carteira de CGS que podem ser utilizados, por exemplo, para apoiar
setores em situagdo de crise economica ou promog¢do da fase final.

125. Para a GIZ (2013), um dos padroes de qualidade para os programas de garantia de
crédito é a ‘provisdo de garantias para projetos viaveis apos uma andlise profissional’. Ou seja, os
programas de garantia podem compensar a falta de garantia das PMEs, mas ndo a falta de
viabilidade ou lucratividade comercial.

126. Segundo a OCDE (2021, p.2), outra das li¢coes aprendidas com um ano de suporte as
PMEs na pandemia é que os governos devem ‘garantir, na medida do possivel, que o apoio se
concentre em empresas e start-ups viaveis'. Durante o inicio da pandemia, o suporte foi aberto a
todas as PMEs, o que fez com que o crédito fosse amplo. De certa forma, esse alto alcance das
politicas foi visto como um sucesso, mas, para a OCDE (2021, p.10), ‘o acesso amplo e relativamente
facil ao crédito e as mudangas nos procedimentos de insolvéncia e faléncia em algumas jurisdi¢oes
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também podem ter consequéncias indesejadas’. Em primeiro lugar, pode ter conduzido a situa¢do em
que o apoio foi concedido a empresas que ndo o necessitavam, resultando numa prestacdo de auxilio
menos eficiente e mais dispendiosa. Algumas evidéncias empiricas mostram que esse realmente pode
ter sido o caso.

127. Ademais, as medidas de suporte podem ter mantido empresas improdutivas e
deficitarias a tona (‘empresas zumbi’) e dificultado os processos de destrui¢do criativa, com efeitos
negativos sobre o dinamismo economico e a concorréncia no médio e longo prazo. Para a OCDE
(2021, p.10):

‘Os formuladores de politicas devem considerar cada vez mais o direcionamento dos
programas para empresas vidaveis que realmente precisam de apoio. Isso pode ser feito restringindo os
criterios de elegibilidade ex-ante e/ou introduzindo condicionalidade no acesso ao suporte.’

128. Assim, outro fator importante para o maior impacto dos programas é:

‘Os programas de garantia de crédito devem focar em empresas viaveis, que ndo tem
acesso a crédito em virtude da falta de colaterais, mas cujo modelo de negocio e projetos sejam
capazes de gerar resultados positivos e beneficios para a economia.’

6. CONCLUSAO

129. Esta avalia¢do de impacto demonstrou que os programas emergenciais de acesso a
crédito durante a pandemia de Covid-19 foram bem-sucedidos em ampliar o crédito para as PMEs,
alcang¢ando volumes maiores de financiamento e taxas menores de juros, o que resultou em quase
180.000 empregos adicionais e uma massa salarial adicional de R$ 4,7 bilhoes. Porém, esse impacto
ocorreu a um custo elevado, tendo em vista que foram alocados R$ 62 bilhoes para o conjunto de
empresas analisadas.

130. Sao propostos alguns fatores capazes de ampliar o impacto dos programas de
garantia de crédito, que estdo sendo adotados como politicas oficiais permanentes, como é o caso do
Pronampe e da institui¢dao do Sistema Nacional de Garantia de Crédito.

7. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

131. Diante do exposto, submete-se o relatorio a considera¢do superior, propondo-se:

a) Comunicar a Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscaliza¢do do
Congresso Nacional, a que se refere o § 1°do art. 166 da Constitui¢do Federal de 1988, com fulcro
no art. 144 da Lei 14.116, de 31/12/2020 (Lei de Diretrizes Or¢amentarias de 2021), que:

a.l) os programas emergenciais de acesso a crédito instituidos durante a pandemia de
Covid-19 em 2020, entre eles o Programa Nacional de Apoio as Microempresas e Empresas de
Pequeno Porte (Pronampe), o Programa Emergencial de Acesso a Crédito (PEAC), o Programa
Emergencial de Suporte a Empregos (Pese) e o Fundo de Aval as Micro e Pequenas Empresas
(Fampe), foram responsaveis por quase 180.000 empregos adicionais no conjunto de empresas
selecionadas, o que resultou em uma massa salarial adicional de R$ 4,7 bilhoes, porém a um custo
fiscal de R$ 62 bilhoes, ou RS 13,20 para cada RS 1,00 de renda adicional; além de terem ampliado o
acesso ao crédito, a uma taxa de juros significativamente mais baixa.

a.2) destacar as boas praticas identificadas nesta avalia¢do relacionadas ao desenho de
programas de garantia de crédito, que podem subsidiar a implementa¢do do Sistema Nacional de
Garantias de Crédito, instituido pelo Decreto 10.780/2021, e aperfeicoamentos no Pronampe, definido
pela Lei 14.161, de 2/6/2021, como politica oficial de crédito permanente, tais como:

a.2.1) definir uma estratégia de concessao das garantias — entre individual ou de portfolio
— de acordo com os objetivos em termos de alcance, adicionalidade e sustentabilidade financeira, de
preferéncia combinando as duas abordagens a partir de caracteristicas do publico-alvo estabelecido,
do valor da operagdo de crédito ou do contexto do mercado de crédito;

a.2.2) evitar cobrir 100% das operagoes de crédito, de forma a compartilhar o risco com
os agentes financeiros e criar incentivos para que estes realizem uma boa andlise dos tomadores e
evitem a concessdo de crédito para empresas com elevado risco de inadimpléncia;
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a.2.3) integrar as garantias com medidas complementares, como qualificagdo,
digitaliza¢do, fomento a inovagdo, acesso a novos mercados, entre outras, potencializando assim os
efeitos do maior acesso ao crédito;

a.2.4) focar em empresas vidveis, que ndo possuam acesso a crédito em virtude da falta de
garantias, mas cujo modelo de negocio e projetos sejam capazes de gerar resultados positivos e
beneficios para a economia.

b) Encaminhar copia do acorddo que vier a ser proferido, bem como do voto e do
relatorio que o fundamentarem, ao Ministério da Economia, ao Banco Central do Brasil, ao Banco do
Brasil, ao Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social e ao Servi¢o Brasileiro de Apoio
as Micro e Pequenas Empresas.

¢) Levantar o sigilo dos presentes autos.

d) Arquivar os presentes autos.”

3. Por seu turno, ao manifestar a sua concordancia com o aludido relatorio de levantamento a
Pega 7, a Secretaria Andreia Rocha Bello de Oliveira consignou o seu pronunciamento técnico a Peca
8 nos seguintes termos:

“(...) 1. Trata-se de Levantamento sobre os programas emergenciais de acesso a crédito
que foram criados pelo governo federal em 2020 como medida de enfrentamento as consequéncias
economicas da pandemia causada pela Covid-19. Sdo eles: o Programa Nacional de Apoio as
Microempresas e Empresas de Pequeno Porte (Pronampe), o Programa Emergencial de Acesso a
Crédito (PEAC), nas modalidades Fundo Garantidor de Investimentos (FGI) e Maquininhas; o
Programa Emergencial de Suporte a Empregos (Pese); e o Fundo de Aval as Micro e Pequenas
Empresas (Fampe) do Sebrae.

2. O trabalho foi autorizado pelo Plendrio do Tribunal por meio do Acorddao 1088/2021-
TCU (pegca 4) e teve por objetivo avaliar a efetividade desses programas, notadamente quanto ao
objetivo de manuten¢do de empregos, sendo um dos trabalhos que serdo encaminhados ao Congresso
Nacional no relatorio de que trata o art. 144 da Lei 14.166/2020 (LDO 2021).

3. Conforme aprovado na mencionada decisdo, o objeto da fiscaliza¢do foi analisado em
duas vertentes, a saber: a avalia¢do de impacto de que trata este processo e a auditoria integrada
para avaliagdo da implementagdo dos referidos programas de acesso ao crédito (TC 014.547/2021-0).
Pretende-se, com isso, fornecer ao Congresso Nacional um diagnostico amplo acerca desses
programas.

4. Esclarece-se que, em virtude de obstaculo no sistema e-TCU, ndo foi possivel o auditor
responsavel pelo trabalho instruir e assinar o relatorio no referido sistema. Assim, considerando a
urgéncia decorrente do prazo estipulado pela LDO 2021, optou-se por incluir o referido relatorio
como pega deste processo (peca 7) e encaminhar para pronunciamento do Ministro Relator por meio
deste pronunciamento.

5. Cabe destacar a complexidade e a robustez dos procedimentos e andlises efetuadas
neste trabalho, conforme se depreende da descri¢do constante do capitulo 3 do relatorio e dos
respectivos apéndices metodologicos (pega 7). Ademais, os pressupostos e o modelo construido para a
avaliagao de impacto foram submetidos ao escrutinio de especialistas em duas ocasioes, por meio de
painel de referéncia com especialistas internacionais em programas de garantia de crédito e de painel
com gestores dos programas e especialistas em avaliacdo de politicas publicas de renome no pais. O
debate propiciado por essas reunioes técnicas enriqueceu a analise que resultou no relatorio ora
submetido ao Ministro Relator.

6. Com relagdo as conclusoes do trabalho, tecem-se a seguir algumas observagoes.

7. Primeiramente, o item a.2.2 da proposta de encaminhamento apresenta uma das
caracteristicas desejaveis em um programa de garantia de crédito, que é o equilibrio no
compartilhamento de risco entre fundo garantidor e instituicdo financeira de modo a evitar risco
moral na andlise de crédito por parte do agente financeiro. Tal boa pratica encontra respaldo nos
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estudos de organismos internacionais examinados ao longo do trabalho, conforme descrito no
capitulo 5 do relatorio.

8. A equipe de auditoria identificou que a previsdo de garantia de até 100% do valor de
cada operagdo de crédito pelo Pronampe vai de encontro a boa pratica internacional. No caso do
Peac-FGI, esse percentual ¢ de 80%. Esclarece-se, no entanto, que no desenho do Pronampe e do
Peac-FGI ha um mecanismo que mitiga, em parte, o mencionado risco. Trata-se da limitagdo da
cobertura da inadimpléncia suportada pelo agente financeiro de até 20% do conjunto da carteira de
operagoes de crédito concedidas no dmbito do programa, no caso do novo Pronampe (na modelagem
do programa vigente em 2020 esse percentual de cobertura era de 85% da carteira de operagoes de
crédito). Ja no caso do Peac-FGI, a cobertura da inadimpléncia pelo programa esta limitada a no
mdximo 30% da carteira de operagoes de crédito da institui¢do financeira.

9. De todo modo, ¢ de suma importdncia que essa e as demais boas praticas descritas no
relatorio e no item a.2 da proposta de encaminhamento sejam consideradas na implementag¢do do
Sistema Nacional de Garantias de Crédito de que trata o Decreto 10.780/2021 e na execugdo do
Pronampe enquanto politica oficial de crédito permanente (Lei 14.161/2021).

10. O segundo aspecto que importa esclarecer diz respeito ao termo ‘“‘custo fiscal”
utilizado no relatorio, inclusive no item a.1 da proposta de encaminhamento. Conforme ressaltado nos
paragrafos 75 e 79 do relatorio, o montante de R$ 61 bilhdes ndo corresponde ao custo efetivo dos
programas no longo prazo, pois se espera que esses recursos retornem ao Tesouro apos o pagamento
dos empréstimos pelas empresas beneficiadas. E possivel que ocorra um certo nivel de inadimpléncia
e, assim, algum prejuizo para a Unido (custo real), mas esse ponto ndo foi objeto de andlise neste
trabalho considerando o estagio de execu¢do da politica publica. Assim, o valor indicado como custo
fiscal se refere as despesas executadas no or¢amento geral da Unido (grupo de natureza da despesa
‘inversoes financeiras’). A aplica¢do desses recursos nos programas de acesso ao crédito reflete uma
escolha alocativa que, embora ndo se caracterize como custo efetivo dos programas, na dindmica
or¢amentaria acarreta o ndo atendimento de necessidades de recursos de outras politicas e agoes de
governo. Com isso, entende-se como pertinente demonstrar o custo por emprego adicional decorrente
dos programas na forma consignada no referido item da proposta de encaminhamento.

11. Diante do exposto, manifesto-me de acordo com a proposta de encaminhamento
formulada pelo AUFC Rafael Encinas e encaminho os autos para pronunciamento do Ministro
Relator, declarando, ainda, que foi verificado, no que se mostrou aplicavel, o atendimento ao disposto
na Resolucao- TCU 315/2020.”

E o Relatério.
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PROPOSTA DE DELIBERACAO

Trata-se de preliminar levantamento promovido pela Secretaria de Controle Externo do
Desenvolvimento Econdmico (SecexDesenvolvimento), como a 1* etapa da auditoria operacional,
integrando, adicionalmente, os eventuais aspectos de conformidade, com o objetivo de avaliar a
implementagdo e os resultados dos programas emergenciais de concessao de crédito para o
enfrentamento dos impactos econdmicos da pandemia do Covid-19, além de 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, o referido levantamento consistiria na 1* etapa da auditoria operacional,
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 execugdo da referida auditoria operacional em duas etapas teria sido aprovada por meio
do Acordao 1.088/2021 prolatado pelo Plenario do TCU, na Sessao de 12/5/2021 (Ata n.° 16/2021),
diante da necessidade de garantir a tempestividade das informagdes em prol da Comissao Mista de
Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional (CMO) sobre a qualidade da
implementagdo e o alcance dos objetivos dos programas governamentais com vistas a subsidiar a
discussao do Projeto de Lei Or¢camentaria da Unido (PLOA), nos termos do art. 144 da Lei n.° 14.166
(LDO), de 2020.

4. Por essa linha, a 1* etapa da fiscalizagdo consistiria no preliminar levantamento sobre os
impactos dos programas de crédito com vistas a subsidiar a discussao do PLOA para, na 2* etapa, a
unidade técnica promover, no bojo do TC 014.547/2021-0, a subsequente elaboragao do relatorio final
da fiscalizagdo para a apreciagdo dos eventuais achados de auditoria pelo Plenario do TCU, nos termos
do art. 15 do RITCU, com o superveniente encaminhamento final a CMO.

5. Neste preliminar levantamento, o escopo da avaliagdo de impacto das medidas
emergenciais de concessdo de crédito estaria pautado pelos resultados provenientes da destinagdo de
recursos ao Fundo de Aval as Micro e Pequenas Empresas (Fampe) do Servico Brasileiro de Apoio as
Micro e Pequenas Empresas (Sebrae), ao Programa Nacional de Apoio as Microempresas ¢ Empresas
de Pequeno Porte (Pronampe), ao Programa Emergencial de Suporte a Empregos (Pese) e ao Programa
Emergencial de Acesso a Crédito (PEAC) sob a modalidade do Fundo Garantidor de Investimentos
(FGI) e das Maquininhas.

6. Ao discorrer, alias, sobre o volume de recursos fiscalizados, a equipe de auditoria teria
assinalado que, por meio dos aludidos programas, teriam sido concedidos os eventuais créditos as
micro, pequenas ¢ médias empresas sob o valor de aproximadamente R$ 150 bilhdes, tendo a Unido
promovido a garantia de 80% a 100% do referido valor por meio do FGO e do FGI em face do
correspondente programa.

7. Diante, contudo, do significativo valor no financiamento, a equipe de fiscalizagdo teria
avaliado os impactos econdmico-financeiros por meio da utilizagdo do método estatistico em
“Pareamento por Score de Propensdo”, buscando calcular a propensdo de as empresas contrairem o
subjacente empréstimo, ainda que, na pratica, nao tenha sido efetivamente contraido, em conjunto com
o método analitico intitulado como “Diferenca em Diferengas”, consistindo ai, em sintese, na
comparacao do resultado das diferencas entre o grupo controle e o grupo tratamento.

8. A referida metodologia analitica de pesquisa consistiria, em resumo, na comparacao dos
resultados economicos das empresas beneficiarias dos programas emergenciais de crédito (grupo
tratamento) e os resultados das empresas ndo-beneficiarias (grupo de controle), a partir dos dados
extraidos da Relacdo Anual de Informagdes Sociais (Rais) e do Cadastro Geral de Empregados e
Desempregados (Caged).

0. Como resposta, a equipe de fiscalizagdo identificou que os programas emergenciais teriam
ampliado o acesso ao crédito para as empresas e, sobretudo, para aquelas j& em relacionamento com o
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sistema financeiro, além de terem reduzido as taxas de juros cobradas pelas institui¢des financeiras,
pois os programas exigiriam a taxa média de juros ndo excedente a 1% ao més.

10. O outro possivel impacto dos programas emergenciais de crédito corresponderia a eventual
manuten¢do de aproximadamente 180.000 empregos nas micro, pequenas e médias empresas
beneficiarias, com a subsequente permanéncia da massa salarial em R$ 4,7 bilhdes, devendo esse
aspecto ser devidamente avaliado, contudo, na 2* etapa desta fiscalizacdo por meio da referida
auditoria operacional.

11. Por outro lado, a equipe de fiscalizagdo teria preliminarmente indicado que, diante da
amostra estatistica selecionada, a massa salarial inerente aos 180.000 empregos teria decorrido das
operagdes de crédito sob o valor total de R$ 62 bilhdes, tendo assinalado, entdo, que, para cada
R$ 1,00 de renda adicional aos assalariados, teria sido necessaria a concessao de crédito em R$ 13,20
para as empresas.

12. Os referidos apontamentos da equipe de fiscalizagao teriam sido validados, de todo modo,
por pesquisadores internacionais especialistas em avaliacdo de impacto dos programas de crédito e por
integrantes do Ministério da Economia e do Banco Central do Brasil, além do Sebrae, Banco do Brasil
e Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social, no ambito dos painéis de referéncias
realizados em 12/8 ¢ 19/8/2021.

13. Por conseguinte, apds a analise final deste feito, a equipe de fiscalizagdo propos o envio de
comunicacao a CMO do Congresso Nacional sobre os aludidos resultados identificados no ambito do
preliminar levantamento, sem prejuizo, todavia, de adicionalmente assinalar as 4 (quatro) medidas
intituladas como boas praticas em prol do aperfeicoamento dos programas emergenciais de crédito.

14. O TCU pode incorporar o parecer da unidade técnica a estas razoes de decidir.

15. Eis que ndo restaria evidenciado o efetivo dispéndio de recursos federais no bojo dos
aludidos programas de crédito, mas subsistiria o risco de prejuizo ao erario diante da eventual
inadimpléncia das empresas beneficidrias nas operagdes de crédito, até porque os dados extraidos do
Sistema de Informagdes de Créditos do Banco Central do Brasil revelariam o efetivo crescimento da
taxa de inadimpléncia (Peca 7, p. 26).

16. Por esse prisma, a equipe de fiscalizagdo propds, como exemplo, a eventual adogao de 4
(quatro) boas praticas em prol do aperfeicoamento do desenho da correspondente politica publica nos
programas de crédito, consistindo, em resumo, na necessidade de definicdo da estratégia em prol da
adicionalidade economica dos referidos programas de crédito e no compartilhamento do risco das
operagdes de crédito com as institui¢des financeiras, além da implementacdo de medidas para a
melhoria do desempenho das empresas beneficiarias e da priorizagdo da concessao de crédito em prol
das empresas detentoras do modelo de neg6cio mais vidvel.

17. Importante ressaltar, contudo, que a avaliacdo dos programas pela unidade técnica deve ser
efetivamente conduzida no bojo da 2* etapa desta fiscalizagdo, por meio da referida auditoria
operacional, e ali, por exemplo, deve ser melhor avaliada a efetiva defini¢do, com o subsequente
alcance, dos objetivos e das metas nos respectivos programas de crédito, buscando verificar se os
aludidos programas almejariam a manutencdo dos niveis de emprego nas empresas ou, entre outros
possiveis resultados, a sobrevivéncia econdmica das empresas beneficiarias, além de a unidade técnica
poder reiterar a sua proposta para a eventual adogdo das 4 (quatro) boas praticas em prol do
aperfeigoamento do desenho da correspondente politica piblica nos programas de crédito.

18. Em face, assim, de todos os elementos de convic¢do até aqui obtidos neste processo, o
preliminar levantamento teria cumprido o seu objetivo de promover o conhecimento sobre a
implementagdo e os resultados dos correspondentes programas governamentais de crédito em prol do
envio da correspondente informagdao a CMO para subsidiar a discussao do Projeto de Lei Or¢amentaria
da Unido, nos termos do art. 144 da Lei n.° 14.166 (LDO-2021), de 2020.

19. Subsistiria, enfim, a necessidade de reiterar o envio de informag¢dao a CMO no sentido de
que, em sintonia com o Acordao 1.088/2021-TCU-Plenario, a SecexDesenvolvimento promovera, na
2% etapa desta fiscalizagdo, o célere envio do relatério final da respectiva auditoria operacional em
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curso no ambito do TC 014.547/2021-0, subsistindo, todavia, a necessidade de aguardar o término do
prazo fixado para os eventuais comentarios dos gestores publicos em consonancia, ai, com a Resolugao
TCU n.° 315, de 2020.
20. Ao parabenizar, portanto, a presente atuacdo da unidade técnica, o TCU deve promover o
envio de copia do aludido relatério de levantamento a Comissao Mista de Planos, Orgamentos
Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional (CMO), assinalando, com isso, o atendimento ao art.
144 da Lei n.° 14.166 (LDO-2021), de 2020.
21. Diante, contudo, da oportuna manifestacdo ora apresentada pelo Ministro Augusto Nardes,
com as suas percucientes propostas em prol do efetivo aperfeicoamento desta deliberagao do TCU,
deve ser prontamente promovido o aludido aperfeigoamento pela integral incorporagdo dos sugeridos
ajustes sobre o presente Acordao.

Ante o exposto, agradecendo ao Ministro Augusto Nardes pela relevante manifestacao ora
apresentada ao Plenario do TCU, pugno pela prolacao do Acédrdao ora submetido a este Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes, em 22 de setembro de 2021.

Ministro-Substituto ANDRE LUIS DE CARVALHO
Relator
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DECLARACAO DE VOTO

Senhora Presidente,
Senhores Ministros,
Senhora Procuradora-Geral,

Enalteco o presente trabalho de fiscalizagdo realizado pela Secex-Desenvolvimento e a
conducao deste processo de levantamento pelo Ministro-Relator André Luis de Carvalho com o
objetivo de, ao final da posterior auditoria operacional, avaliar a implementagdo e os resultados dos
programas emergenciais de concessdo de crédito para o enfrentamento dos impactos econdmicos da
pandemia do Covid-19 e de, adicionalmente, verificar a conformidade das operagdes de crédito
garantidas pela Unido por meio do Fundo de Garantia de Operacdes (FGO) e do Fundo Garantidor
para Investimentos (FGI).

Acompanho o entendimento apresentado pelo Ministro-Relator no sentido de a unidade
técnica deixar para realizar a avaliagdo dos programas no ambito da referida auditoria operacional,
podendo vir a reiterar, ali na 2* etapa desta fiscalizagdo, a sua proposta para a eventual adocao das
4 (quatro) boas praticas com vistas ao aperfeigoamento do desenho da correspondente politica ptblica
nos programas de crédito.

Sugiro, contudo, que, desde ja, o TCU dé o devido destaque para essas boas praticas no
item 9.3 do Acodrdao, atribuindo-lhe a seguinte redacdo: “9.3. enviar a copia do presente Acorddo, com
o Relatorio e a Proposta de Deliberag¢do, a Comissdo 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, com o semelhante envio, ainda, ao Ministério da
Economia, ao Banco Central do Brasil, ao Banco do Brasil S.A. e ao Banco Nacional de
Desenvolvimento Economico e Social, para ciéncia, destacando, desde ja, as 4 (quatro) boas praticas
anunciadas pela unidade técnica com vistas ao aperfeicoamento do desenho da correspondente
politica publica nos programas de crédito.”

Verifico, de toda sorte, que o Programa Nacional de Apoio as Microempresas ¢ Empresas
de Pequeno Porte (Pronampe) foi originalmente instituido pela Lei n.° 13.999, de 2020, a partir da
proposi¢ao legislativa de autoria do ilustre Senador Jorginho Mello, na presidéncia da Frente
Parlamentar em Defesa das Micro e Pequenas Empresas, € que, inteligentemente, ele tem ressaltado
perante a imprensa brasileira que as taxas de juros cobradas no Pronampe poderiam ser ainda mais
baixas, pois as instituicdes financeiras realizam as operagdes de crédito com riscos baixissimos em
virtude do evidente “aval garantidor” dado pelo governo federal no FGO, salientando, ainda, que, em
alguns casos, os bancos tendem a desvirtuar a finalidade do programa, pois usam os recursos federais
do FGO como fundo de financiamento para a concessao de empréstimos as empresas beneficiarias, e
nao como fundo garantidor para a redug¢do dos riscos € dos juros nos empréstimos as beneficiarias.

Observo, nesse ponto, que o TCU pode contribuir, desde ja, para o inicio do especifico
aperfeicoamento do Pronampe através do adicional envio de informagdes sobre a possibilidade de o
programa passar a ser conduzido por determinada cooperativa nacional de crédito ou microcrédito a
ser constituida pelas diversas ME e EPP no Pais, como entidades cooperadas, buscando obter, a partir
da disputa com os bancos privados ou mesmo da primazia na operagdao desse programa de crédito, a
robusta e efetiva reducao das taxas de juros e dos encargos financeiros, com a extensdo, entre outros
beneficios, do limite temporal do crédito, no ambito do Pronampe.

Sugiro, entdo, a inclusdo do item 9.4 no Acorddo, atribuindo-lhe a seguinte redacao: “9.4.
enviar a copia do presente Acorddo, com o Relatorio e a Proposta de Delibera¢do, ao Exmo. Sr.
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Senador Jorginho Mello, na presidéncia da Frente Parlamentar em Defesa das Micro e Pequenas
Empresas, para ciéncia, destacando, desde ja, a especifica possibilidade de aperfeicoamento do
Pronampe pela sua execugdo por determinada cooperativa nacional de crédito ou microcrédito a ser
constituida pelas diversas ME e EPP no Pais, como entidades cooperadas, buscando obter, a partir da
disputa com os bancos privados ou mesmo da primazia na operagdo desse programa de crédito, a
robusta e efetiva reducdo das taxas de juros e dos encargos financeiros, com a extensdo, entre outros
beneficios, do limite temporal do crédito, no dambito do Programa Nacional de Apoio as
Microempresas e Empresas de Pequeno Porte.”

Essas sao, portanto, as propostas que ofereco ao Ministro-Relator e ao Plenario do TCU.

TCU, Sala das Sessoes Ministro Luciano Branddao Alves de Souza, em 22 de setembro de 2021.

Ministro JOAO AUGUSTO RIBEIRO NARDES
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ACORDAO N° 2289/2021 — TCU — Plenério

1. Processo n° TC 038.168/2021-9.

2. Grupo I — Classe V — Assunto: Levantamento.

3. Responsaveis: nao ha.

4. Instituigdes: Banco Central do Brasil (BCB); Banco do Brasil S.A. (BB); Banco Nacional de
Desenvolvimento Economico e Social (BNDES); Ministério da Economia; e Servigo Brasileiro de
Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae).

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

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

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

8. Representagao legal:

8.1. Saulo Benigno Puttini (42.154/OAB-DF), entre outros, representando o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social.

9. Acérdao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de preliminar levantamento promovido pela
Secretaria de Controle Externo do Desenvolvimento Economico (SecexDesenvolvimento), como a 1?
etapa da auditoria operacional, integrando, adicionalmente, os eventuais aspectos de conformidade,
com o objetivo de avaliar a implementagdo e os resultados dos programas emergenciais de concessao
de crédito para o enfrentamento dos impactos economicos da pandemia do Covid-19, além de verificar
a conformidade dessas operagdes de crédito garantidas pela Unido por meio do Fundo de Garantia de
Operagdes (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
levantamento preliminar, em sintonia com o art. 144 da Lei n.° 14.166 (LDO-2021), de 2020,

9.2. promover o reiterado envio de informacao a Comissao Mista de Planos, Orgamentos
Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional (CMO) no sentido de que, em sintonia com o Acérdao
1.088/2021 prolatado pelo Plenario do TCU, a SecexDesenvolvimento promovera, na 2% etapa desta
fiscalizagdo, o célere envio do relatorio final da respectiva auditoria operacional em curso no ambito
do TC 014.547/2021-0, subsistindo, todavia, a necessidade de aguardar o término do prazo fixado para
os eventuais comentarios dos gestores publicos em consonancia, ai, com a Resolucdo TCU n.° 315, de
2020;

9.3. enviar a copia do presente Acorddao, com o Relatorio e a Proposta de Deliberagao, a
Comissao Mista de Planos, Or¢camentos 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,
com o semelhante envio, ainda, ao Ministério da Economia, ao Banco Central do Brasil, ao Banco do
Brasil S.A. e ao Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social, para ciéncia, destacando,
desde ja, as 4 (quatro) boas praticas anunciadas pela unidade técnica com vistas ao aperfeicoamento do
desenho da correspondente politica publica nos programas de crédito; e

9.4. enviar a copia do presente Acorddao, com o Relatorio 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, destacando, desde ja, a especifica
possibilidade de aperfeicoamento do Pronampe pela sua execucdo por determinada cooperativa
nacional de crédito ou microcrédito a ser constituida pelas diversas ME e EPP no Pais, como entidades
cooperadas, buscando obter, a partir da disputa com os bancos privados ou mesmo da primazia na
operacdo desse programa de crédito, a robusta e efetiva reducdo das taxas de juros e dos encargos
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financeiros, com a eventual extensao, entre outros beneficios, do limite temporal para o pagamento da

operagdo de crédito, no ambito do Programa Nacional de Apoio as Microempresas ¢ Empresas de
Pequeno Porte.

10. Atan® 37/2021 — Plenario.

11. Data da Sessao: 22/9/2021 — Telepresencial.

12. Cédigo eletronico para localiza¢ao na pagina do TCU na Internet: AC-2289-37/21-P.

13. Especificagdao do quérum:

13.1. Ministros presentes: Bruno Dantas (na Presidéncia), Walton Alencar Rodrigues, Benjamin
Zymler, Augusto Nardes, Aroldo Cedraz, Raimundo Carreiro 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.

(Assinado Eletronicamente) (As’sinad(’) Eletronicamente)
BRUNO DANTAS ANDRE LUIS DE CARVALHO
na Presidéncia Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral
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GRUPO I — CLASSE V — Plenario.

TC 014.547/2021-0.

Natureza: Auditoria Operacional.

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

Representagao legal: nao 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 fiscalizag¢do, tendo a 1*
etapa correspondido ao levantamento apreciado por meio do Acordao 2.289/2021 prolatado pelo
Plenério 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 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
Uniao por meio do Fundo de Garantia de Operacdes (FGO) e do Fundo Garantidor para Investimentos
(FGI).

2. Apds 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 Peca 60, com
a anuéncia da dirigente da SecexDesenvolvimento (Pega 61), nos seguintes termos:

1. “(..)IINTRODUCAO

1. Trata o presente documento de relatorio de fiscaliza¢do nos programas de acesso a
crédito instituidos para enfrentamento a crise da Covid-19. O trabalho é decorrente do Acorddo
1.088/2021-TCU-Plenario (TC 012.873/2021-7), da relatoria do Ministro-substituto André de

1
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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¢amentos Publicos e Fiscalizagdo 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¢camentaria de 2021

1. 1. Antecedentes e deliberacdo

2. Diante das restri¢oes 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).
Enquanto o Pese foi desenhado para a alocagdo de recursos federais na concessdo de empréstimos, o
Pronampe e o Peac-FGI adotaram um modelo financeiro-operacional com a aloca¢do 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°); RS 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 R8 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¢do no FGO por meio de dota¢oes or¢amentarias
consignadas na Lei Or¢camentaria 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 formulagdo, a estrutura¢do dos mecanismos de gestdo e ao alcance dos resultados
almejados. Adicionalmente, a necessidade de verificagdo do atendimento aos requisitos de
elegibilidade e as condicionantes para a concessdo de crédito representam riscos inerentes a
conformidade dos programas que suscitam apreciagdo.

7. Nesse contexto, foi proferido o Acorddo 1.088/2021-TCU-Plenario (TC 012.873/2021-
7), autorizando a realizagdo 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-FGl); e Programa Nacional de
Apoio as Microempresas e Empresas de Pequeno Porte (Pronampe).

9. A delimita¢do 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 fiscalizagcdo 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, estruturagdo da
governanga e gestdo, alcance do publico-alvo e resultados alcangados. As demais questoes envolvem
aspectos particulares de cada um dos programas.

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 avaliagdo institucionalizadas?

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

Questdo 3 Ha evidéncias que atestem a eficacia 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 IV, da Lei 14.043/2020?

Especificas do Programa Peac-FGI:

Questdo 4 Os contratos de crédito celebrados no ambito 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 II?

Especificas do Programa Pronampe:

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

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

12. O escopo dos trabalhos estd 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 analises (pe¢a 48).

1.4. Critérios de auditoria

13. De forma a avaliar a implementag¢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 Governanga em Politicas Publicas do Tribunal de Contas da Unido;
Avaliagado 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 Unido (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 fiscalizagdo, buscou-se compatibilizar a abordagem utilizada para
auditorias de conformidade e de natureza operacional.
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15. As limitagoes metodologicas aplicaveis as questoes de auditoria estdo detalhadas nos
papéis de trabalho. Entre as principais limitagoes impostas a auditoria, destacam-se: a)
desatualizacdo de informacgoes cadastrais relativas ao porte dos agentes economicos que obtiveram
financiamento dos programas de crédito; b) limitacoes de informag¢do para a realiza¢do 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 1V, e §5 (pega 56).

16. A fiscalizag¢do teve seu foco principal nos aspectos do desenho, da institucionaliza¢do,
da governancga e gestdo, dos resultados alcangados e da conformidade dos programas de crédito sob a
gestdo do Ministério da Economia. Dessa forma, ndo foram realizados testes substantivos na eficacia
dos mecanismos de controle adotados pelo Banco Central do Brasil (BCB), Banco Nacional de
Desenvolvimento Economico 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
administrag¢do 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 operacoes de crédito formalizadas no ambito dos
programas auditados foram solicitadas ao BNDES e ao BB, no ambito de processo especifico de
producao 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 supervisio 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 eficacia 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, analises 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).

1.6. 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.

1. 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 restrigoes 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 manutengdao dos
empregos.

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

11.1. 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 economica sobre o mercado
laboral, facilitando a preservag¢do de empregos e renda durante o enfrentamento da pandemia.

26. O programa foi desenhado para que empresarios, sociedades simples, sociedades
empresarias 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 operac¢oes 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 utiliza¢do dos recursos para finalidade distinta do pagamento de seus empregados; e a
obrigagdo 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 provisdao de 85% do valor de cada
operagdo 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 operacionaliza¢do do programa envolve diversos atores publicos, cujas fungoes
estdao descritas na Figura 1. Além das instituicoes governamentais, a implementa¢do e o atingimento
dos objetivos da intervengdo dependem da atuagdo das institui¢oes financeiras, que podem ser
publicas ou privadas, as quais compete formalizar os contratos de crédito junto aos agentes
economicos que integram o publico-alvo do programa.

1I.1.2. Execuc¢do Financeira

30. Para operacionalizar o Pese, o Poder Executivo foi autorizado a transferir ao BNDES
atée R$ 17 bilhoes. Esse montante, no entanto, foi utilizado apenas parcialmente. O saldo restante de
aproximadamente RS 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 1 — Programa Pese: principais atores e fungoes
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Tabela 1 — Programa Pese: execucdo financeira e agentes economicos atendidos

Total de agentes

Descricao Valor R$ ¢ economicos
atendidos
5. Valor disponibilizado pela Unido ? 6. 17,0 bilhdes
8. Valor efetivamente aplicado no programa 9. 6,8 bilhdes 7. 132 mil
10. Valor das operagdes de crédito formalizadas 11. 8,0 bilhoes

12. ® Fonte das informac¢des: BNDES (Ag¢des Emergenciais de Combate A Crise Covid-19, Reporte de
Desempenho, 2/7/2021, TC 016.780/2020-5, Pecal42). ® Recursos transferidos para o BNDES,
agente financeiro da Unidio no Pese. ¥’ Do total disponibilizado para o programa, houve a devolugio
para a Unido de R$ 10,2 bilhdes, por nao 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 operacdes formalizadas. Os 15% restantes sdo aportados
pelas institui¢des 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-FGI): 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-Magquininhas): 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 milhdes. 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 milhoes, 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-Magquininhas ndo integra o escopo da fiscalizagdo e, portanto, ndo serd objeto
de comentdarios 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 fiscalizagcdo, o
Peac-FGI nao 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 dmbito do programa, podendo haver a pactua¢do de obrigagdo solidaria de
socio, de acordo com a politica de crédito da institui¢do financeira participante.

11.2.1. Estrutura Organizacional

38. A operacionalizagdo 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 intervengdo 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. Execuc¢do Financeira

39. Para operacionalizar o programa, a Unido foi autorizada a aumentar a sua
participa¢do no Fundo Garantidor para Investimentos (FGI) em até R$ 20 bilhoes. Desse total, foram
devolvidos R$ 83 milhdes a Unido, por ndo terem sido utilizados no programa até 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: execu¢do financeira e agentes economicos atendidos

Total de agentes

Descricao Valor R$ economicos
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 bilhoes

24. O Fonte das informacdes: BNDES (Ag¢des Emergenciais de Combate A Crise Covid-19, Reporte de
Desempenho, 2/7/2021, TC016-780-2020-5 - Pecal42). ¥ Recursos aportados no Fundo Garantidor
para Investimentos (FGI). ® Do total disponibilizado para o programa, houve a devolucdo 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 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 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 implementa¢do e o atingimento
dos objetivos da intervengdo dependem da atuagcdo das instituicoes 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.

Elaboragado: Equipe de fiscalizagao.

11.3.2. Execucdo Financeira.

45. Para operacionalizar o programa, a Unido foi autorizada a aumentar a sua
participagdo no Fundo Garantidor de Operacoes (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 estda 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$ @ econdmicos
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 bilhoes

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 69310912.



00100.103322/2021-14 - 00100.103322/2021-14-2 (ANEXO: 002)

@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

36. Y Fonte das informacdes: 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 atuac¢do 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
publicagoes: Referencial de Controle de Politicas Publicas do Tribunal de Contas da Unido, capitulo
2, topico 2.6, e Avalia¢do de politicas publicas: guia pratico de andlise ex ante, volume 1, Governo
Federal, Brasilia, 2018, capitulo 3, topicos 2, 3 e 4, e capitulo 4, topicos 2 e 3.

111 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. Descri¢io | 42. Empresarios, sociedades | 43. Empresas de pequeno | 44. Microempresas e
simples, sociedades e médio porte, as empresas de pequeno
empresarias e associagoes, as porte conforme art. 3°,
cooperativas, exceto as fundagoes de direito incisos I e II, 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 participagdo

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 ¢ | 47. Superior a R$ 360 mil | 48. Igual ou inferior a R$
bruta igual ou inferior a R$ 50 ¢ igual ou inferior a R$ 360 mil
anual milhdes. 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. DO 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 RS
300 milhoes, desde que atuantes nos setores da economia mais impactados pela pandemia, listados na
Portaria ME/Sepec 20.809, de 14 de setembro de 2020.

Elaboragdo: 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¢cdo das intervengoes, elaborou-se o Quadro 2, por meio do qual
quantificam-se os agentes economicos que receberem crédito de mais de um programa.

10

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 69310912.



00100.103322/2021-14 - 00100.103322/2021-14-2 (ANEXO: 002)

@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

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

58. Quantidade de
agentes

econdomicos mil mil mil

atendidos

60. 132 62. 114 63. 132

59. 468 mil 61. 468 mil 64. 114 mil

65. Quantidade
de agentes
econoémicos
em comum

66. 47 mil 67. 33 mil 68. 15 mil

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

52. Ainda que tenha havido a identificacio 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 geografica 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 elaboragdo de
estudos ex ante mais detalhados. Os gestores destacaram que o governo estava diante de uma situagdo
‘nova, relevante e imprevisivel’, que exigia medidas extraordinarias para garantir a oferta de crédito
na economia e viabilizar a sustentabilidade financeira das empresas.

54. De fato, ¢ 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¢do 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 cenario 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 fixagdo de parametros para a medi¢do de resultados e impactos do programa.

57. Sobre esse ponto, mostra-se importante comentar que, no decorrer da fiscalizagdo, o
ME informou que havia estudos em andamento para balizar a estruturagdo 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 (pega 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, fomentara, promovera
e executara agoes com o objetivo de implementar e consolidar o Sistema Nacional de Garantias de
Crédito’ (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¢ao do SNGC podem ser
aproveitados para fins de definicdo do papel do programa no referido sistema e da fixagcdo de
pardametros de acompanhamento dos resultados.
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1I1.2. Atribuigoes dos orgdos responsaveis

60. Finalizada a analise do publico-alvo, passou-se a avaliar se os atos que instituiram os
programas definiram a atuac¢do 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 atribuigoes 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 supervisao 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 elaboragdo da
exposi¢do 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 andlise das leis e medidas provisorias que instituiram os programas de crédito,
constatou-se que a preservagdo dos agentes economicos e a manutengdo dos empregos estavam entre
os objetivos-chave das intervengoes.

64. No entanto, ndo houve, no ambito 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¢cdo responsavel 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 presta¢do de
garantias por parte do FGI ser uma forma de apoio coberta pelo macroprocesso interno de
‘Promog¢do de Efetividade do Sistema BNDES’, aplicando-se ao instrumento de presta¢do 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).

IV. GOVERNANCA E GESTAO

66. A avaliagdo da governanc¢a 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 avaliagdo.

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 governan¢a da administracdo 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 publicagoes: Referencial
de Controle de Politicas Publicas do Tribunal de Contas da Unido, capitulo 2, topicos 2.6 e 2.7;
Referencial para Avaliagdo de Governanga em Politicas Publicas do Tribunal de Contas da Unido,
topicos 3.1.6 e 3.1.7; e Avalia¢do de politicas publicas: guia pratico de andlise ex ante, volume I,
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 andlise 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
presente fiscaliza¢do. A seguir, descreve-se a situag¢do encontrada, as principais causas e
consequéncias da constatagdo e as propostas de encaminhamento (pega 59).
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69. O guia pratico de avalia¢do 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 publicagcdo sugere que se aproveite a matriz Swot (ferramenta que identifica as forgas,
fraquezas, oportunidades e ameacas referentes ao desenho da interven¢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 Instrug¢do
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 formulag¢do 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 atribui¢oes em relagdo
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 apresenta¢do 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 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, pegas
9e 10).

73. Diante da resposta do ME, buscou-se, adicionalmente, avaliar quais os procedimentos
e controles adotados com relag¢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 ¢ 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 milhdes 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 obrigacoes: 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 depdosito, para a conta-salario ou para a conta de pagamento pré-paga de titularidade
de cada um deles, mantida em institui¢do 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 libera¢do dos valores
referentes a ultima parcela da linha de crédito pela instituigdo financeira.

()

§ 5% A vedagdo a que se refere o inciso IV do § 3° deste artigo incidira na mesma
propor¢do do total da folha de pagamento que, por op¢do do contratante, tiver sido paga com
recursos do Programa.
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§ 6° O ndo 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 Il do caput do
art. 3°da Lei Complementar n° 123, de 14 de dezembro de 2006, considerada a receita bruta auferida
no exercicio imediatamente anterior ao da contratagdo.

()

§ 3° As pessoas a que se refere o caput deste artigo que contratarem as linhas de crédito
no ambito do Pronampe assumirdo contratualmente a obriga¢do de fornecer informagoes veridicas e
de preservar o quantitativo de empregados em numero igual ou superior ao verificado na data da
publicacdo desta Lei, no periodo compreendido entre a data da contratagcdo 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 obrigagcoes de que trata o § 3° deste artigo
implicard 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 distribuig¢do 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¢io 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 pe¢a 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 aplica¢do 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’ (pega 10,
p.- 8.

78. Assim, restou constatada que ndo houve uma atuagdo efetiva do ME na coordena¢do
dos programas, no que diz respeito a estrutura¢do de mecanismos de gestdo de riscos e
estabelecimento de controles internos. Nesse contexto, passou-se a avaliar a atuag¢do dos demais
atores envolvidos com foco nos controles por eles exercidos. Assim, foram enviadas requisi¢oes 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 avaliagoes de risco, uma vez que a instituicdo atuou na
concepg¢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 solugoes
(peca 50, p. 49-55).

80. Ao BCB, foi atribuida a fung¢do de fiscalizar o cumprimento, pelas institui¢oes
participantes dos programas, das condi¢oes estabelecidas para as operagoes de crédito. Sobre esse
aspecto, em resposta a requisi¢do de informagoes, os gestores do BCB assinalaram que a delimita¢do
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da competéncia fiscalizatoria do orgao 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 verificagdo da conformidade (compliance)
dos programas. O foco é nas condigoes estabelecidas para a operagdo. Na pratica, as verifica¢oes
envolvem aspectos relativos ao atendimento dos requisitos para que a opera¢do ocorra, tais como
taxas de juros aplicadas, porte da empresa etc. (Extrato de Reunido realizada em 21/5/2021 com
gestores do BCB, pe¢a 50, p. 49-55).

82. Nessa linha de atua¢do, 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 (peg¢a 53, p. 61-69).

83. No ambito de verificagcoes 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 verificagoes variaram a depender do programa,
conforme detalhado no documento: Compliance Programas Governamentais Covid, elaborado por:
Desig/Dimic/Comon-03, abr/21 (pega 53, p. 70-99).

84. Ademais, o BCB adotou controles operacionais especificos relativamente ao programa
Pese, com base nas informagoes enviadas pelas instituicoes 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 limitagdo do valor do empréstimo a dois salarios-minimos por empregado
e folha de pagamento (pegca 53, p. 100-113).

85. Relativamente as atividades de supervisio de bancos, conglomerados bancarios,
cooperativas e institui¢oes ndo bancarias, o BCB programou uma andlise horizontal que consistira na
avaliacao dos relatorios de auditoria interna de algumas instituicoes. O escopo demandado as
auditorias deverd focar a adequag¢do dos controles destinados a assegurar a aderéncia as normas
legais e regulamentares quando da contratagdo e da cobranga das operagoes realizadas no dmbito
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 contrata¢do, as taxas de juros cobradas e aos procedimentos de cobranga. Devera 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 previsio 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 econéomicos atenderam as condicionantes de
manutengdo de empregos no ambito do Pronampe (Lei 13.999/2020, art 2°, § 3°).

88. Especificamente com relagdo a vedagdo da demissdo de empregados no programa
Pese (Lei 14.043/2020, art. 2°, § 3°, 1IV), 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¢ao do BCB abrange o contrato e a regularidade da documentagdo para a celebragdo
da operagdo de crédito, no ambito 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, pe¢a
50, p. 49-55).

Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e Social (BNDES)

89. O BNDES atua no Pese na qualidade de agente financeiro da Unido. Enquanto, no
Peac-FGl, 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 instituicao afirmaram que, no ambito das ag¢oes emergenciais estabelecidas pelo BNDES, como
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resposta a crise economica decorrente da pandemia, foi estabelecido um processo de avaliagdo
integrada de riscos, contemplando a analise de riscos operacionais, de crédito, de mercado, de
liquidez e de integridade. O resultado dessa avaliagdo reflete-se em um Painel de Riscos de Ag¢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; pe¢a 51, p. 2-36).

91. Informou que a Area AIC (integridade e compliance), responsavel pela gestio do tema
no BNDES, interagiu com os gestores destas agoes 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 mitigagdo, de forma a verificar se o nivel de risco residual
demandaria a necessidade de planos de a¢do. Os resultados desses trabalhos foram formalizados por
meio da Nota Técnica AIC/DEROC 31/2020, de 9/7/2020, sobre a avaliagdo 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 institui¢oes financeiras na concessdo do crédito, ‘especialmente quanto ao cumprimento
da finalidade dessas operagoes, dos requisitos exigidos para a sua realiza¢do e das condigoes de
recuperagdo 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 obrigagoes disciplinadas nos arts. 2°, § 3° e art. 3°, § 10, da Lei n°
14.043/2020.

Art. 4° As instituigoes 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.

Paragrafo unico. A obrigacdo de que trata o caput deste artigo sera cumprida pelas
instituicoes financeiras participantes do Programa por meio da inclusdo das obrigagoes de que tratam
0§ 3%doart. 2°e o § 10 do art. 3° desta Lei no instrumento que formalizar a contratagdo da operagdo
de crédito.

94. Tratando acerca da avaliag¢do de riscos associados ao programa Peac-FGI, o BNDES
fez referéncias ao Painel de Avaliagcdo de Riscos das A¢oes Emergenciais e a Nota AIC/DEROC —
1472020, de 18/6/2020, que tratou da avaliagdo 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 instituigoes 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 institui¢do acerca desse programa,
os gestores pontuaram que houve andlises de risco para avaliar as institui¢oes financeiras que estdo
operando no Pronampe, considerando aspectos relativos a performance das carteiras de crédito com
micro e pequenas empresas, o patrimonio da institui¢dao, além de outros requisitos adicionais (Extrato
de reuniao realizada em 21/6/2021; peca 50, p. 56-63).

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

98. Por fim, quanto a obrigatoriedade de manutengdo 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; pe¢a 50, p. 59).

99. Avaliadas as medidas adotadas pelos diversos orgdos envolvidos nos programas,
constatou-se que houve avaliacoes de risco e a implementa¢do de agoes de monitoramento,
fiscalizagdo e controle voltados mais especificamente para aspectos operacionais relacionados a
formalizagdo das operagoes de crédito no dmbito do Pese e a aprovagdo das garantias das operagoes
por meio do FGI e do FGO, no ambito do Peac-FGI e do Pronampe. No entanto, ndo houve, por parte
do ME, uma efetiva coordenac¢do 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; pecas
9e 10).

101. O estado de calamidade publica no pais foi reconhecido em 20/3/2020 pelo
Congresso Nacional, com efeitos ate 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 adog¢do de medidas para mitigar os efeitos adversos da pandemia tenha comprometido uma melhor
estruturagcdo da gestao de riscos e controles dos programas, ha 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
orgdos envolvidos da gestdo e na fiscalizagdo, 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 preservag¢do de emprego, que fundamentou a institui¢do dos
programas, conforme Lei 14.043/2020, art. 2° §3° inciso 1V; art. 3° § 10, inciso Il (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
0s programas ndo estdo mais operantes com relagdo a concessdo de novos empreéstimos.

106. A recomendagdo proposta visa a assegurar que os responsaveis pela tomada de
decisdo tenham acesso tempestivo a informagoes suficientes quanto aos riscos aos quais o programa
estda 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.
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1IV.1.1. Controles associados as condicionantes dos programas

107. Conforme ja explicitado, embora haja evidéncias da implementagcdo de controles
operacionais, restou constatado que ndo houve, por parte dos orgdos envolvidos da gestio 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 (peca 56, p.11-15).

109. Relativamente ao Pese, os procedimentos ndo puderam ser realizados por questoes de
disponibilidade de informac¢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 situa¢do encontrada, as principais causas e consequéncias da
constatagdo e as propostas de encaminhamento (pega 56, p.11-15 e p. 19-20; peca 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 obriga¢do 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
implicard 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 Consolida¢do das Leis do Trabalho (CLT).

112. Como resultado do procedimento executado, identificaram-se indicios de ndo
conformidade com as regras de manuten¢do 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 publicacdo 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 mutuarios (3.912 contratos) repuseram o quantitativo minimo de
empregados até o término 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 constatagdo.

114. Como possiveis consequéncias, uma vez confirmados os indicios apontados,
menciona-se a formalizagdo e a manuten¢do de contratos de crédito com garantia do FGO para
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
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imprecisoes a depender das rotinas de atualizacdo e de remessa de informagoes por parte das
empresas, cabe o envio dos resultados do cruzamento de dados para a Sepec/ME, unidade a qual o
Pronampe esta vinculado, para que avalie os indicios apurados e adote as providéncias cabiveis.

1V.2. Gestdao de monitoramento e avaliagdo

116. Da andlise 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 constata¢do 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 ado¢do de boas praticas no momento do seu desenho e de sua
institucionalizag¢do. 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 ado¢do de algumas boas praticas ainda na fase
de desenho e institucionaliza¢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 verificacao do desempenho da politica.

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

O objetivo da politica ndao precisa necessariamente estar expresso no ato normativo de sua
instituicdo. Todavia, ¢ importante que o orgdo gestor publique, em algum documento de facil acesso
ou em pagina mantida pelo orgdo gestor, o objetivo da agdo proposta em termos de resultados
previstos e de metas esperadas, prevendo as mudangas sociais a serem promovidas na solugdo 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 andlise das leis e
medidas provisorias que instituiram os programas, constatou-se que a preserva¢do dos agentes
economicos e a manutengdo dos empregos estavam entre os objetivos-chave das intervengoes. No
entanto, ndo se identificou, no ambito dos atos normativos ou de regulamentag¢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 apura¢do dos indicadores de eficdacia e efetividade, conforme
detalhado na Nota Conjunta AP/DEPEC 05/2020 e AST/DEPOG 03/2020, de 8/6/2020 (pe¢a 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 ‘Promogdo de Efetividade do
Sistema BNDES’, aplicando-se ao instrumento de presta¢do 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; e Resolugdo DIR 3706/2020; pega 51, p. 2-
36; e peca 52, p. 161-173).
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123. Cabe ressaltar que a atuag¢do do BNDES contribui para suprir uma parte importante
das lacunas identificadas do desenho da interveng¢do, com relagdo a definicdo de objetivos e
indicadores de eficacia e efetividade, trazendo avangos ndo somente para os fins de avaliagdo 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 ¢ 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 Avaliacao 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 promog¢do de aperfeicoamentos. Entre as
boas praticas aplicaveis, menciona-se a importancia de definir o escopo e o proposito do sistema de
monitoramento e avaliagcdo desde o momento de formulagcdo 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 avalia¢do, cabe destacar que o Decreto
9.203/2017, em seu art. 4° inciso I, prescreve como uma das diretrizes da boa governanc¢a 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 organizagdo 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¢oes 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 avalia¢do 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 avaliagcdo 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 Coordenag¢do-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 (peca 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
informacgoes acerca da existéncia de relatorios de monitoramento e avaliagdo de resultados e
impactos dos referidos programas (pega 4).

131. Os gestores afirmaram que para todas as a¢oes emergenciais de combate a crise da
Covid-19 em que teve alguma atuagdo, o BNDES monitorou indicadores de eficacia, como numero de
empresas apoiadas e total de empregados nas empresas apoiadas. Esses indicadores constaram dos
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
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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¢cdo 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 Andlise do Desempenho
Estratégico da instituicdo, relativo ao exercicio de 2020 (pega 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 eficacia 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 eletronico. 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 atribui¢oes realizar avaliacdo 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 avalia¢do 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 eficacia em 2021 e de indicadores de efetividade em 2022 (peca 51, p. 37-47).

134. Em relag¢do ao Pronampe, o Banco do Brasil, administrador do FGO, divulga dados
acerca do volume de operagoes garantidas pelo fundo em portal eletronico na internet. Ha
informagoes acerca da quantidade de operacoes garantidas, valor das operagoes por porte das
empresas, unidade da federa¢do e instituicdo 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 avalia¢do. 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 verificacdo do desempenho das intervengoes.

136. Entre as possiveis causas para o achado da fiscalizacdo, destaca-se o contexto da
pandemia em que os programas foram formulados, 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 9 e 10).

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

138. Considerando que o Pese e o Peac-FGlI ja ndo estdo mais operantes com rela¢do a
concessdo de novos empreéstimos, 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 avaliacdo do
programa.

139. Em decorréncia da adogdo 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 utilizagdo de
recursos publicos para garantir empréstimos aos agentes economicos. Enquanto, no Pese, havia a
provisao 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
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firmadas. Em caso de inadimplemento, o fundo honra as operagoes perante as institui¢oes 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
institui¢oes financeiras. O Ministério da Economia informou que ha estudos em andamento para
balizar a estrutura¢do 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 publicagdo:
Conceptual Framework for information on the outreach, additionality and financial sustainability of
Public Credit Guarantee Schemes (CGSs), First digital edition, July 2018. O documento ¢ uma
publicacdo 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 sistematica, levando em consideragdo 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
avaliagao 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, populagdo, PIB ou
volume de empréstimos as PME do pais. A ponderacdo viabiliza a comparag¢do 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 ponderag¢do a contribui¢do do setor publico para o programa. Com base nessa métrica,
apresenta-se, no Grdfico 1, o volume de crédito gerado pelos programas Pese, Peac-FGI e Pronampe,
com o detalhamento da alavancagem (resultado da divisdo do valor total das operagoes de crédito
pelo montante de recursos da unido utilizados).
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150. Os programas Peac-FGI e o Pronampe 2021 (operagoes realizadas em 2021, data de
atualiza¢do 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 instituigoes financeiras associadas aos programas. Ja no Peac-FGI, o limite de cobertura
de garantia foi fixado entre 20 e 30% da carteira das instituigoes, 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 rela¢do com as taxas de juros cobradas
nas operagoes de crédito formalizadas. Uma maior cobertura possibilita que o programa estipule a
cobrang¢a de uma taxa de juros maxima 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 informagoes 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 (peg¢a 55, p. 5-6;
peca 51, p. 188-2006).

Grdfico 1 — Programas de Crédito: Valor das Operagoes e Alavancagem de Recursos da
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Elaboragdo: Equipe de fiscaliza¢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.

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
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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 federacio 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 dimensoes e caracteristicas distintas e,
consequentemente, demandas de crédito variaveis.

Grdfico 2 — Programas de Crédito: valor das operacoes 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: participag¢do das regioes no valor das operagoes e no
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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. Dados PIB 2018: (ibge.gov.br/explica/pib.php, consulta em
16/8/2021).

156. Nessa linha, uma perspectiva de anadlise que pode ser adotada utiliza uma
ponderagdao 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 compara¢do
do alcance de Sistemas de Garantias de diferentes paises. A metodologia ainda ndo deixa de
apresentar limitagoes, pois muitos fatores influenciam a referida variavel macroeconémica, ndo
havendo elementos para se estabelecer qual seria a rela¢do 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 fiscalizagdo, apresenta-se, nos Grdficos 2 e 3, a distribui¢do das
operagoes formalizadas no ambito do Pese, Peac-FGI e Pronampe por regido geogrdfica. Os grdficos
apresentam os valores das operagoes de crédito formalizadas, assim como uma visdo integrada da
propor¢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 federagado.

158. No caso do Pese, os maiores volumes de operagoes de crédito foram atingidos nas
regioes Sul e Sudeste, totalizando R$ 1,5 e R$ 4,7 bilhoes, respectivamente. As referidas regioes
também receberam um percentual de recursos do programa maior que suas participagoes 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 participa¢do no PIB,
correspondendo a 23,6% do valor total das operagoes de crédito.

160. Finalmente, com relagdo ao Pronampe, de forma similar ao Peac-FGl, apenas a
Regiao Sul alcangcou uma propor¢ao de recursos do programa superior a sua participagdao no PIB do
pais, atingindo 25,5%. No referido programa, as Regioes Norte, Nordeste e Centro-Oeste alcangaram
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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, A¢oes Emergenciais de Combate a Crise COVIDI9Y,
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 alcangaram todos os estados da
federagdo e uma quantidade significativa de municipios. De acordo com os dados das operagoes dos
programas enviadas pelo BNDES e pelo BB, o Pronampe situa-se na lideranca 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 operac¢oes 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 Grafico 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

Peac-FGI Pronampe
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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
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das empresas foi estabelecido com base no valor do faturamento informado pelas institui¢oes
financeiras.

Grdfico 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 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
das empresas foi estabelecido com base no valor do faturamento informado pelas instituigoes
financeiras.

163. Em relag¢do ao porte do publico-alvo, o Grdfico 5 evidencia o alcance dos programas
Peac-FGI e Pronampe, considerando-se a propor¢do dos diversos segmentos do publico-alvo com
relagdo ao total de agentes economicos atendidos. Nao 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 Grafico 6 evidencia o alcance dos diversos segmentos do publico-alvo com
relagdo ao valor total das operagoes firmadas. Ao comparar com as informacoes do Grdfico 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 realizagdo dessa andlise 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 realizagdo da andlise, a classificagdo do porte das
empresas ndo permite distinguir quais sdo de médio e grande porte, o que impossibilita uma correta
delimitag¢do do universo de empresas que integrariam o publico-alvo potencial do Pese e do Peac-
FGL

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
RFEB. Importante destacar, como limitagdo metodologica, que o porte das empresas varia em fun¢do
da mudanc¢a da faixa de faturamento ao longo de sua existéncia e que tais altera¢oes ndo estdo
necessariamente refletidas na base de dados cadastrais utilizada no estudo. Destaque-se que foram
utilizados os dados das operacoes de crédito formalizadas no ambito do Pronampe até 31/12/2020

(pega 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
publicacdo 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 111, 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
constatagcdo precisa ser considerada no desenho das politicas voltadas a atender todo o territorio
nacional. Ademais, salienta a importancia 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 alcangou 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 agoes e iniciativas proprias da PNDR, priorizando os
municipios classificados como de baixa e média renda.

173. A adogdo de uma abordagem territorial baseada na classificacdo sub-regional da
PNDR ndo implica que o Pronampe ou outro programa de dmbito nacional tenha que seguir
necessariamente as regras de priorizagcdo 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 redu¢do 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 estd localizado o
agente economico. Ressalta-se que a avaliagio 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 Graficos 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 fiscaliza¢do. Dados/Pronampe: Banco do Brasil.

175. As operagoes de crédito que obtiveram garantia do Pronampe em 2020 alcan¢aram
aproximadamente 468 mil agentes economicos, englobando microempresas e empresas de pequeno
porte. O quantitativo de empresas alcancadas 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 Grdfico §,
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 relagdo 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 7.970 375.170| 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: propor¢ao de empresas atendidas em rela¢do ao total de
micro e pequenas empresas ativas, por tipologia sub-regional da PNDR
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Elaboragdo: Equipe de fiscaliza¢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 geografica dos agentes economicos no territorio nacional,
observa-se que o Pronampe alcangou 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 avaliagdo esta restrita ao Pronampe e ndo se
mostra capaz de demonstrar o alcance sob a otica 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 limitagcoes de informagdo e de escopo, pode-se citar os
programas Pese e Feac-FGI, tratados na presente fiscaliza¢do e que, assim como o Pronampe,
abrangem empresas de pequeno porte. Ha tambéem 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 nado
significam necessariamente que o programa tenha alguma falha em seu desenho ou implementagado.
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 econémicos
para financiar suas operagoes. QOutro 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 implementa¢do do programa, que precisam ser corrigidos.
Os programas de garantia dependem da atuagdo das institui¢oes financeiras, que possuem estratégias
corporativas, estruturas de atendimento e politicas de crédito proprias. Nesse cendrio, os incentivos
do programa devem ser calibrados para que o crédito chegue aos destinatarios da intervengdo
conforme planejado.

182. Um ponto importante a destacar acerca do Pronampe, e que também se aplica ao
Peac-FGl, dado que esses programas de crédito utilizaram basicamente a totalidade dos recursos
publicos disponibilizados para a constitui¢do de garantias em 2020, é que ndo ha informacgoes 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 priorizagdo utilizados pelas institui¢oes
financeiras.

183. Especificamente com rela¢do ao Pronampe, a alta procura pelas empresas e a rapida
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 pegca 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 publicagdo 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 nao houver recursos suficientes
para atendimento de toda a populagdo elegivel, e tendo também em vista a prioriza¢do da alocag¢do
or¢amentaria 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 formaliza¢do
de operagoes com profissionais liberais no ambito do Pronampe. Apesar de essa categoria de publico-
alvo estar prevista no programa, ndo houve formalizacdo de operacoes em 2020.

186. Segundo os gestores, a ndo formalizag¢do 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 promulgacdo 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 condi¢oes no Fundo para sua celebragdo.

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 instituicdo.

Estima-se que a maior previsibilidade alcancada com carater permanente, conferido ao
Pronampe pela Lei 14.161/21, promovera 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 utiliza¢do 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 realiza¢do 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
avaliagao 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 cobranga 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 razdao de ser dos Sistemas de Garantia de Crédito e pode ser
financeira ou econémica. A adicionalidade financeira, divide-se em extensiva ou intensiva. A
extensiva guarda rela¢do com a capacidade de o sistema reduzir a restri¢cdo 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 condicoes 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 variaveis economicas
dos beneficiarios, tais como receitas operacionais, numero de empregados, investimento, volume de
exportagoes etc. A perspectiva de analise da adicionalidade economica ira depender dos objetivos da
politica publica de concessdo de garantia. Ademais, espera-se que o Sistema de Garantia promova
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impactos macroeconomicos que podem estar relacionados com aspectos tais como o aumento da
arrecadacgdo, a redu¢do do desemprego, entre outros.

193. No decorrer da fiscalizacdo, o Ministério da Economia ndo apresentou relatorios de
avaliagdo 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 avaliagcdo de impacto pela equipe da Assessoria da Secretaria de Controle Externo do
Desenvolvimento Economico do Tribunal de Contas da Unido. A avaliacdo 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 conten¢do de perdas devido a
empréstimos inadimplentes concedidos por sistemas de garantia. A qualidade da analise 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 nao foi incluida no escopo na auditoria.

VI. ANALISE DOS COMENTARIOS DOS GESTORES

197. 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
Resolugcao-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 comentadrios constantes das pegas 44 a 47,
majoritariamente direcionados para o aprimoramento da redagdo de alguns paragrafos das versoes
preliminares dos mencionados documentos. As contribui¢oes dos gestores foram, em sua maior parte,
incorporadas a redagdo final do presente relatorio e da matriz de achados da fiscaliza¢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:

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 alcangou empresas
localizadas em todo o territorio nacional?

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

200. A resposta a questdo 1 esta detalhada nos capitulos Il (Desenho e
Institucionalizagdo) 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 avaliagdo 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 Alcancados) 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 localiza¢do 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 formaliza¢do 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 Alcancgados) do presente relatorio. No decorrer da fiscalizag¢do, 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 avalia¢do de impacto com
foco na adicionalidade dos programas de crédito. Os resultados da avaliacdo 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 realizacdo do procedimento de cruzamento de dados
previsto na fase de planejamento, conforme detalhado na peca 56, p. 19-20.

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

Questdo 4 Os contratos de crédito celebrados no ambito 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 II?

206. Em resposta a questdao 4, relativa ao programa Peac-FGI, ndao foram identificados,
com base nos dados das operacoes de crédito disponibilizadas para andlise, contratos em valores
acima do limite maximo de R$ 10 milhoes 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 I, do Regulamento de Operagoes para Outorga de Garantia no dmbito
do Peac (Anexo a Circular AST 25/2020-BNDES). A metodologia, as limitacoes e os resultados da
analise encontram-se detalhados na pega 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 ambito do programa obedeceram aos
limites mdximos 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 pega 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 1V.1.1 (Controles associados as
condicionantes dos programas) do presente relatorio. A metodologia utilizada, as limitagoes e os
resultados dos procedimentos de auditoria realizados estdo detalhados na pe¢a 56, p. 11-15.

211. Entre os beneficios esperados desta auditoria, decorrentes da ado¢do das medidas
que estdo sendo propostas com relagdo a gestdo do programa Pronampe, destacam-se os seguintes:
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assegurar que os responsaveis pela tomada de decisdo tenham acesso tempestivo a informagoes
suficientes quanto aos riscos aos quais o programa esta exposto, aumentar a probabilidade de
alcance dos objetivos do programa, reduzindo os riscos a niveis aceitaveis, 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,
Jjuntamente 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¢coes envolvidas nas atividades de
supervisdo, gestdo, operacionalizagcdo e fiscaliza¢do dos programas Pese, Peac e Pronampe e de
administragdo dos fundos garantidores FGO e FGI, e ao Servico Brasileiro de Apoio as Micro e
Pequenas Empresas (Sebrae), em decorréncia de sua atuagdo junto as 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 considera¢do 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 IIlI, 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 avaliagdo do Programa Nacional de Apoio
as Microempresas e Empresas de Pequeno Porte (Pronampe), nos termos do art. 4°, inciso Ill, 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 operagoes 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 determinagdo
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 acorddao pode ser consultado no enderegco
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 oficializagdo.”

E o Relatério.
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Trata-se de auditoria operacional conduzida pela Secretaria de Controle Externo do
Desenvolvimento Econdmico (SecexDesenvolvimento), como a 2% etapa da fiscalizacao, tendo a 1*
etapa correspondido ao levantamento apreciado por meio do Acdrdao 2.289/2021 prolatado pelo
Plenério do TCU no ambito do TC 038.168/2021-9 em 22/9/2021, com a adicional integracao dos
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 operacdes de crédito garantidas pela
Unido por meio do Fundo de Garantia de Operagdes (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 execugdo da referida fiscalizagdo 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 Comissdao Mista de Planos, Org¢amentos Publicos e
Fiscalizagdo 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
Orcamentaria 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 fiscalizagdo 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-Plenério.

5. Nesta 2% etapa, contudo, a unidade técnica promoveu a subsequente elaboragdo do relatorio
final na fiscalizacdao, com o principal escopo no sentido de “avaliar a implementagdo 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 concessao de crédito para o enfrentamento dos
impactos econdomicos 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 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 ambito 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 II?

Especificas do Programa Pronampe:

Questdo 4 - Os contratos de crédito celebrados no ambito do programa obedeceram aos
limites mdximos 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 bilhdoes 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 preservagao dos agentes econdmicos € a manutengdo dos empregos figurariam entre
os objetivos-chaves das intervencdes, embora, nos atos normativos regulamentadores, estivesse
ausente o estabelecimento de indicadores e metas para a entrega dos produtos e o alcance dos
resultados, buscando permitir o monitoramento do desempenho dos programas; e

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

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

10. De toda sorte, ao discorrer sobre a eficacia 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 concessdao de crédito em prol do enfrentamento dos
impactos econdmicos da pandemia do Covid-19 e para verificar a conformidade dessas operagoes 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 informagdes
disponiveis para a realizagdo 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 milh&es, considerando, para
tanto, o somatério 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 anélise.

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 operagdes 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 redugcdo no quantitativo de empregados em
empresas beneficidrias das operagdes de crédito suportadas pelo referido programa.

14. Ocorre, entdo, que, a partir das avaliagdes empreendidas pela equipe de fiscalizacao, 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

(ii1) indicios de reducdo no quantitativo de empregados em empresas beneficiarias das
operagoes 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 gestao de riscos e controles e das deficiéncias
na gestao de monitoramento e avaliagdo dos resultados, a equipe de fiscalizagcdo propds o envio de
recomendacao 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 avalia¢ao, no bojo do Programa Nacional de Apoio as Microempresas ¢ Empresas de
Pequeno Porte (Pronampe).
16. Diante, no entanto, dos indicios de reducdo 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 apuracao efetuada pelo cruzamento de dados no decorrer da fiscalizagao,
adotando as medidas porventura cabiveis.
17. De todo modo, apos a anélise final deste feito, a equipe de fiscalizagdao propos o adicional
envio de comunicacdo 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 determinagdes, em vez das suscitadas recomendagdes.
19. Eis que as correspondentes falhas figurariam como irregularidades a serem corrigidas pela

administracdo publica e, desse modo, o TCU deve promover o envio das correspondentes
determinagdes corretivas aos respectivos 0rgaos e entes publicos.
20. Em funcao, contudo, dos indicios de reducao no quantitativo de empregados em empresas
beneficiarias das operagdes de crédito suportadas pelo Pronampe, o TCU deve promover o envio de
recomendacdo para, em sintonia com o art. 74, II, da Constitui¢do de 1988, a Controladoria-Geral da
Uniado (CGU) promover a avaliacdo dos resultados pela eficacia 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 implementacao e o
resultado dos programas de acesso a crédito para o enfrentamento a crise do Covid-19 em prol do
envio da correspondente informacdo a CMO com vistas a subsidiar a discussdo 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 atuagao da unidade técnica, o TCU deve prolatar as
correspondentes determinacdes e recomendagdes, sem prejuizo de promover o envio da codpia do
aludido relatério de auditoria operacional a CMO do Congresso Nacional, assinalando, com isso, 0
atendimento ao art. 144 da Lei n.° 14.166 (LDO-2021), de 2020.

Ante o exposto, enaltecendo o valoroso trabalho de fiscalizacdo 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 prolagdo do Acordao ora
submetido a este Colegiado.

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

Ministro-Substituto ANDRE LUIS DE CARVALHO
Relator
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ACORDAO N° 2333/2021 — TCU — Plenério

1. Processo n° TC 014.547/2021-0.

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

3. Responsaveis: ndo 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 Econdmico 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. Representacgdo 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 Acérdao
2.289/2021 prolatado pelo Plenario do TCU no ambito do TC 038.168/2021-9 em 22/9/2021, com a
adicional integragdo dos eventuais aspectos de conformidade, para avaliar a implementacao 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 Operagdes (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, ¢ do art. 250, II, do
RITCU, que, no prazo de 60 (sessenta) dias contados da notificagdo desta deliberagdo, a Secretaria
Especial de Produtividade, Emprego ¢ Competitividade do Ministério da Economia (Sepec-ME) ou o
eventual 6rgao sucessor apresente o correspondente plano de acdo, com o respectivo cronograma de
acoes e responsabilidades, para a efetiva ado¢ao das medidas necessarias em prol da plena correcao
das irregularidades identificadas na presente auditoria, no prazo de 180 (cento e oitenta) dias contados
da notificacdo desta deliberagdo, a partir da implementagdo das seguintes providéncias:

9.2.1. estruture o sistema de gestao 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 avaliacio 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 ¢ 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 vedacdo de utilizd-los em finalidade diversa da estabelecida nessa
determinagao 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, II, da Constituicao 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 deliberagdao, 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 Resolucdo 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 Deliberagado, 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, €
a Secretaria Especial de Produtividade, Emprego e Competitividade do Ministério da Economia
(Sepec-ME) ou ao eventual 6rgao sucessor ¢ 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 Acorddao, com o Relatorio 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, Orcamentos 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 fiscalizagdo, 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 Relatorio e a Proposta de Deliberagado, 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 informagao enviada
anteriormente pelo Acordao 2.289/2021-TCU-Plenario;

9.8. enviar a copia do presente Acordao, com o Relatorio e a Proposta de Deliberagao, a
Comissao de Assuntos Economicos (CAE) e a Comissao de Assuntos Sociais (CAS) no Senado
Federal e a Comissao de Seguridade Social e Familia (CSSF) e a Comissao de Finangas e Tributagao
(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 localiza¢do na pagina do TCU na Internet: AC-2333-38/21-P.
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13. Especificagdao do quérum:
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.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)

ANA ARRAES ANDRE LUIS DE CARVALHO

Presidente Relator

Fui presente:

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