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TCU

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Aviso n° 930 - GP/TCU

Brasilia, 18 de julho de 2022.

Senhor Presidente,

Encaminho a Vossa Exceléncia copia do Acérdao n° 1585/2022, para ciéncia,
em especial no que tange a informagdo constante no subitem 9.5 da referida Deliberacao,
proferida pelo Plenario desta Corte de Contas, na Sessdo Ordinaria de 6/7/2022, ao apreciar os
autos do TC-012.887/2021-8, da relatoria do Ministro-Substituto Marcos Bemquerer Costa.

O mencionado processo trata de “Relatorio de Auditoria Operacional no
Fundo de Defesa da Economia Cafeeira (Funcafé) com o objetivo de avaliar a sua
governanga e gestdo, compreender o processo de tomada de decisdo de investimentos e
verificar se tém sido atingidos os seus objetivos”.

Por oportuno, informo que o inteiro teor do aludido Acordao pode ser acessado

no endereco eletronico www.tcu.gov.br/acordaos.
Atenciosamente,

(Assinado eletronicamente)

ANA ARRAES
Presidente

A Sua Exceléncia o Senhor

Deputado Federal CELSO SABINO

Presidente da Comissao Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizacao
Congresso Nacional

Brasilia - DF
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m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 012.887/2021-8

ACORDAO N° 1585/2022 — TCU — Plenério

. Processo: TC-012.887/2021-8.

. Grupo I; Classe de Assunto: V — Auditoria Operacional.

. Interessado: Tribunal de Contas da Unido.

. Orgdo: Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento — Mapa/Secretaria de Politica Agricola.
. Relator: Ministro-Substituto Marcos Bemquerer Costa.

. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

. Unidade Técnica: Secretaria de Controle Externo da Agricultura e do Meio Ambiente (SecexAmb).
. Representagao legal: ndo ha

OO DN K~ W —

9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos referentes a Relatorio de Auditoria Operacional
no Fundo de Defesa da Economia Cafeeira (Funcafé) com o objetivo de avaliar a sua governanca e
gestdo, compreender o processo de tomada de decisdo de investimentos e verificar se tém sido
atingidos os seus objetivos.

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

9.1. com fundamento no art. 4°, inciso I, da Resolu¢ao/TCU 315/2020, determinar ao
Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento — Mapa, que, no prazo de 120 dias contados da
notificacdo deste acordao, passe a divulgar de forma periddica, transparente, acessivel e atualizada as
informagoes relevantes do Funcafé, protegida a informagao sigilosa e pessoal, contendo no minimo:
atas das reunides do Conselho Deliberativo de Politica do Café e de seu comité técnico; dados das
receitas recebidas; detalhamento da execugdo orcamentaria por destinacdo; e valores desembolsados as
institui¢des financeiras e recebidos pelos beneficiarios finais, consoante o disposto nos arts. 6° ¢ 8° da
Lei 12.527/2011;

9.2. com fundamento no art. 11 da Resolu¢ao/TCU 315/2020, recomendar ao Mapa que:

9.2.1. elabore e publique normativo regulamentando a metodologia de calculo para
distribuicao dos recursos do Funcafé nas diferentes linhas de crédito a cada ano-safra;

9.2.2. elabore plano estratégico para o Funcafé alinhado com os objetivos estratégicos do
Ministério;

9.2.3. desenvolva e dé publicidade, anualmente, a um plano com metas e indicadores de
desempenho precisos, claros € mensurdveis, que compreendam as varias dimensdes do desempenho,
como eficiéncia, eficacia, efetividade e economicidade para a gestdo do Funcafg;

9.2.4. proponha a Casa Civil da Presidéncia da Republica a revisio da norma que
regulamenta o Funcafé, atualizando, em especial, a destinagdo de recursos, bem como as competéncias
e responsabilidades sobre o aludido Fundo; e

9.2.5. promova a integra¢do de dados das operacdes contratadas do sistema que gerencia o
Funcafé¢ no Mapa com o sistema de registro das operacdes no Banco Central do Brasil, de forma a
evitar a inser¢ao ¢ manutencao das mesmas informagdes em ambos os sistemas;

9.3. informar ao Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento ¢ ao Conselho
Deliberativo da Politica do Café que, atualmente, o Funcafé aplica a quase totalidade dos recursos em
financiamento, em detrimento de outras possiveis destinagdes legais, tais como: pesquisa, capacitagao,
e promocao e publicidade do café brasileiro;

9.4. cientificar a Secretaria do Tesouro Nacional sobre a existéncia de recursos 0ciosos no
Funcafé para fins de desvinculagdo dos superavits financeiros dos exercicios vindouros do Fundo, nos
termos da Emenda Constitucional 109;

9.5. comunicar a Comissdao Mista de Planos, Or¢camentos Publicos e Fiscalizagdao do
Congresso Nacional o uso apenas parcial dos recursos publicos pelo Funcafé, uma vez que, nos
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ultimos 5 anos-safra, em média, 36,3% do orcamento ndo alcangou efetivamente os beneficiarios finais
do Fundo;

9.6. autorizar a SecexAgroambiental a proceder ao monitoramento das deliberagdes
prolatadas no presente processo;

9.7. arquivar os autos, nos termos do art. 169, inciso V, do Regimento Interno do TCU.

10. Ata n°® 26/2022 — Plenério.

11. Data da Sessdo: 6/7/2022 — Ordinaria.

12. Cdédigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-1585-26/22-P.

13. Especificagdo do quorum:

13.1. Ministros presentes: Ana Arraes (Presidente), Benjamin Zymler, Bruno Dantas, Vital do Régo,
Jorge Oliveira e Antonio Anastasia.

13.2. Ministros-Substitutos convocados: Augusto Sherman Cavalcanti e Marcos Bemquerer Costa
(Relator).

13.3. Ministro-Substituto presente: André Luis de Carvalho.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
ANA ARRAES MARCOS BEMQUERER COSTA
Presidente Relator

Fui presente:

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

TC-012.887/2021-8

Natureza: Auditoria Operacional.

Orgdo: Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento —
Mapa/Secretaria de Politica Agricola.

SUMARIO: RELATORIO DE AUDITORIA. FUNDO DE
DEFESA DA ECONOMIA CAFEEIRA (FUNCAFE).
AVALIACAO DA GOVERNANCA E DA GESTAO.
AUSENCIA DE IRREGULARIDADES. IDENTIFICACAO DE
PONTOS PASSIVEIS DE MELHORIAS. RECOMENDACOES.
DETERMINACAO. CIENCIA. ARQUIVAMENTO.

RELATORIO

Adoto como relatdrio, com pequenos ajustes de forma, a instru¢do lavrada no ambito da
Secretaria de Controle Externo de Agricultura e Meio Ambiente, vazada nos seguintes termos (peca
66):

“I. Introducio

1.  Trata-se de Auditoria no Fundo de Defesa da Economia Cafeeira (Funcafé) com o objetivo
de avaliar a governanga e a gestdo desse Fundo, compreender como ocorre a tomada de decisdo
de investimentos e verificar se os objetivos para qual foi criado t€m sido atingidos.. A auditoria &
decorrente do Acordao 588/2018 — Plendrio (TC 017.245/2017-6) e foi autorizada pelo despacho
de 13 de abril de 2021 do Ministro-Substituto Marcos Bemquerer Costa (peca 5 do TC Adm
005.207/2021-5).

2. Em 2017, o Tribunal realizou levantamento em 581 6rgdos e entidades da Administracao
Publica Federal sobre governanca e gestdo (TC 017.245/2017-6), o qual subsidiou a constru¢ao
do Acordao 588/2018-TCU-Plenario. Nessa decisdo, recomendou-se a ‘fiscalizagdo nos fundos
constantes do Orcamento-Geral da Unido, considerando o alto volume de recursos neles
depositados, a baixa capacidade de governanga e gestdo ou a auséncia de estrutura adequada das
organizagdes responsaveis por sua administragdo, controle ou operacionalizacdo e o alto risco
associado a esses recursos’. Dentre os 56 fundos analisados nesse trabalho estava o Funcafgé, que
contou com R$ 5,28 bilhdes de dotagdo no exercicio de 2017, valor que alcangou R$ 5,98
bilhdes no orcamento de 2021, segundo dados do Sistema Integrado de Planejamento e
Orcamento (Siop).

3.  Atualmente, o Brasil ¢ o maior exportador de café no mercado mundial e ocupa a segunda
posicdo entre os paises consumidores da bebida (Embrapa Café, 2020). Além disso, o pais
responde por um ter¢o da produgdo mundial de café, o que o coloca como maior produtor
mundial, posto que detém hé mais de 150 anos (Abic, 2021). Segundo dados do Ministério da
Economia (ME), o café ocupou em 2020 a 11* posicao dos produtos mais exportados pelo Brasil
e 3° em exportacdes do setor agropecudrio (ComexVis, 2021). O estado de Minas Gerais ¢ o
maior exportador de café do pais (76,7%) e os principais destinos da exportacdo do café
brasileiro sdo: Alemanha (19,4%), Estados Unidos (18,7%), Bélgica (9,40%), Italia (8,39%) e
Japao (5,87%), dados de 2020.

4. Um dos principais instrumentos governamentais de apoio a este setor ¢ o Fundo de Defesa
da Economia Cafeeira (Funcafé), que surgiu em 1986 pelo Decreto-Lei 2.295, durante o
processo de redemocratizacdo e reforma administrativa do Brasil para estimular a
sustentabilidade da cadeia produtiva do café.
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5. De acordo com o sitio eletronico do Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento
(Mapa), o Fundo se destina ao desenvolvimento de pesquisas, ao incentivo a produtividade e a
producdo, a qualificacdo da mao de obra, a publicidade e a promogao dos cafés brasileiros, bem
como apoia a competitividade da cadeia da cafeicultura, com linhas de crédito para
financiamentos do custeio, comercializacdo e aquisicdo de café e capital de giro para
cooperativas, industrias de torrefagdo soluvel e exportadores.

6.  Segundo o Relatorio de Gestdo do Ministério de 2019 (p. 62), no Plano Safra 2019/2020,
referente ao periodo de julho de 2019 a junho de 2020, o Ministério disponibilizou cerca de R$5
bilhdes para financiamento no ambito deste fundo. Trata-se de um volume 3,5% superior ao
ofertado no ano-safra anterior, repassado a 35 agentes financeiros para sua operacionalizagao.

7. Ao longo da fase de planejamento da auditoria, identificou-se que nos ultimos anos, quase
a totalidade dos recursos foi disponibilizada para as linhas de crédito (99,24%). Nesse contexto,
houve redugdo de recursos aplicados em pesquisa e capacitagdo, € ndo foram observados
investimentos em promocao e propaganda do café brasileiro. Além disso, apenas 63,62% dos
recursos do Fundo chegaram ao seu publico-alvo de 2016 a 2020.

8.  Considerando esse escopo de trabalho, analisou-se como sio tomadas as decisdes de
investimento dos recursos do Funcafé, se o fundo tem conseguido atingir os objetivos para os
quais foi criado, quais os mecanismos existentes ¢ a robustez dos controles para aumentar a
chance de sucesso dos recursos publicos investidos, bem como impedir que os recursos desses
fundos sejam capturados por interesses privados.

9.  Para tanto, na etapa de planejamento foram definidas as seguintes questdes a serem
investigadas, divididas nos trés mecanismos da governanga publica (Decreto 9.203/2013, art. 5°):
lideranca, estratégia e controle:

a. Em que medida as decisdoes do Conselho Deliberativo da Politica do Café¢ (CDPC)
para destinacdo dos recursos do Funcafé seguem critérios objetivos e diretrizes
legais e constitucionais, considerando aspectos orcamentarios € o risco de captura
por interesses privados?

b. Em que medida o planejamento e as diretrizes de aplicacdo dos recursos do
Funcafé tém contribuido para o atingimento dos objetivos definidos no Decreto-
Lei 2.295/1986 e no Decreto 94.874/1987?

c. Em que medida os mecanismos de controle do Funcafé contribuiram para uma
aplicagdo eficiente, eficaz e transparente dos recursos publicos?

10. Com relacdo a metodologia aplicada na auditoria, durante as fases de planejamento e
execucao, foram realizadas varias entrevistas com especialistas, cooperativas de produgdo e de
crédito, instituicdes financeiras, entidades representativas dos principais atores do setor cafeeiro,
além dos 6rgdos e entidades governamentais responsaveis pela gestdo do Funcafé.

11. Também foram realizados dois painéis de referéncia com especialistas, entidades,
instituicdes financeiras, gestores publicos, em suma, com os principais atores da cafeicultura
para apresentacao e validagao das matrizes de planejamento e achados da auditoria.

12.  Além disso, foram desenvolvidas as técnicas de diagnosticos Swot, DVR, Andlise Reci,
Analise dos Stakeholders, bem como a extracao e analise de dados do Sistema Funcafé do Mapa
e do Sistema de Operacdes do Crédito Rural e do Proagro (Sicor) do Banco Central do Brasil
(Bacen) a fim de se realizar um diagnéstico do Fundo. A partir dos resultados dessas analises,
foram selecionados os itens mais relevantes para serem agregados nesta fiscalizagao.

13. Por fim, o presente relatdrio estd organizado em capitulos que apresentam uma breve visao
geral do objeto, os sete achados identificados, as conclusdes e as propostas de encaminhamento.
Os achados foram estruturados de forma sintetizada e apresentam a situacdo encontrada,
critérios, evidéncias, causas, efeitos, boas praticas, conclusdes, propostas de encaminhamento e
os beneficios esperados. Nas pecas 53 a 59 dos autos, consta analise detalhada dos achados. Nos
elementos pos-textuais estdo dispostos: a analise dos comentarios dos gestores; o detalhamento
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da metodologia utilizada nesta auditoria; o indice de documentos e o relatério de andlise de
dados do Funcafg.
II. Visao Geral
Breve Historico
14. O Fundo de Defesa da Economia Cafeeira (Funcafé) surgiu em meados dos anos 1980,
Decreto-Lei 2295/1986, e desde a sua origem tem como finalidade quatro pilares: desenvolver
pesquisas na area; incentivar a produtividade e competitividade; defender o prego do café; e
melhorar as condi¢des de vida do produtor, conforme se depreende do art. 7* do Decreto-Lei
2.295/1986, in verbis:
‘(...) seus recursos destinar-se-3o ao financiamento, modernizagdo, incentivo a produtividade
da cafeicultura, da indastria do café e da exportagdo; ao desenvolvimento de pesquisas, dos
meios e vias de transportes, dos portos, da defesa do preco e do mercado, interno e externo,
bem como das condig¢des de vida do trabalhador rural (Art. 7° Decreto-Lei 2.295/1986).
15. Segundo esse Decreto-Lei, as receitas do Fundo viriam de uma contribuicao de intervencao
no dominio econdmico (Cide), ou seja, uma cota de contribui¢ao nas exportacdes de café (art. 2°
cc art. 6°), exigida em contrapartida a isen¢do do imposto de exportacdo as vendas de café
determinada pelo art. 1° dessa norma.
16. Ocorre que em 2004, o Supremo Tribunal Federal (STF) julgou inconstitucional a
cobranca da contribuigdo sobre as exportacdes. Logo, a Resolucao 28/2005 do Senado Federal
suspendeu a execucao do referido art. 2° do Decreto-Lei 2.295/1986. Desde entdo, o Funcafé nao
recebe recursos novos € vem incrementando a sua dotagdo, basicamente, a partir da rentabilidade
de aplicacdes financeiras e juros de financiamentos ao setor.
17. Segue abaixo tabela que apresenta resumo de cada uma das normas que fundamentam o
Funcafé desde a sua instituigao:
Tabela 1 - Normativos do Funcafé
Fonte: Elaborado pela equipe de auditoria.

Resolugdo 3.995 28/7/2011
Dispbe sobre linhas de

Lei 9.138 26/11/1995
DispGe sobre o crédito rural,
alongamento de dividas
origindrias de crédito rural do
Funcafé, entre outros fundos,

Resolugdo 28/2005 do
Senado Federal
Suspendeu a execucdo dos
arts. 2° e 4° do Decreto-Lei
2,295 de 1986.

crédito destinadas aos
financiamentos ac amparo de
recursos do Funcafé e institui
Linha de Financiamento de
Capital de Giro para

IndUstrias de Café Soltvel

Lei 9.866 9/11/1999
Dispoe sobre o
alongamento de dividas
para com o Funcafé, altera
a Lei 9.138/95.

Resolugdio 3.665 17/12/2008
Disp&e sobre a linha de
crédito destinada a estocagem
de café, ao amparo de
recursos do Funcafé.

Decreto-Lei 2.295
21/11/1986
Institui o Funcafé

Fante: Elaborado pela equipe de auditoria.

Lei 11.775 17/9/2008
Institui medidas de estimulo &
liquidagdo ou regularizagdo
de dividas originérias de
operagdes de crédito rural e
de crédito fundiario.

Lei 9.239 22/12/1995
Ratifica o Funcafé

Resolucdo 3.856 27/5/2010
Disp&e sobre linhas de crédito
destinadas aos financiamentos
de custeio, colheita, estocagem
de café e para Financiamento

para Aquisicdo de Café (FAC), ao
amparo de recursos do Funcafé

Resolugio 2.779 18/10/2000
Estendeu a todas as instituigdes
financeiras integrantes do
Sistema Nacional de Crédito
Rural a atuarem como agentes
financeiros do Funcafé.

Decreto 94.874 15/9/1987
Dispoe sobre a estruturagdo
do Funcafé e da outras
providéncias

18.  Outro normativo relevante para o Fundo ¢ o Manual de Crédito Rural (MCR) do Banco
Central do Brasil (Bacen). Este manual apresenta os encargos financeiros e os limites de crédito
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do Funcafé (MCR 7-5), bem como as regras de como o Fundo deve ser operacionalizado,
especificamente no capitulo 9. Em outras palavras o MCR:
‘(...) codifica as normas aprovadas pelo Conselho Monetario Nacional (CMN) e aquelas
divulgadas pelo Banco Central do Brasil relativas ao crédito rural, as quais devem
subordinar-se os beneficiarios e as instituigdes financeiras que operam no Sistema Nacional
de Crédito Rural (SNCR), sem prejuizo da observancia da regulamentacdo ¢ da legislacao
aplicaveis (MCR, 2021)’
Dados Or¢camentarios do Funcafé
19. Em 2020, o Fundo contou com or¢amento recorde para o ano-safra 2020-2021, uma vez
que foram dotados 5,71 bilhdes de reais para financiamentos. Esse total foi distribuido em varias
linhas de crédito: R$ 1,6 bilhdo para linhas de custeio; R$ 2,3 bilhdes para financiar a estocagem
de café; R$ 1,15 bilhdo para aquisi¢do dele; R$ 650 milhdes destinados ao capital de giro; R$ 10
milhdes para recuperagdo de cafezais danificados (Resolugdo CMN 4.789, de 26 de marco de
2020).
20. Com efeito, em 2000 a dotacdo total do Fundo era de R$ 746,5 milhdes e atualmente
(exercicio de 2021) esta em R$ 5,978 bilhdes (fonte: Siop), ou seja, em vinte anos o Funcafé
multiplicou seus recursos em torno de oito vezes. Na tabela abaixo ¢ apresentada a dotagdo
inicial total do Funcafé e o valor efetivamente pago, considerando restos a pagar (RAP):
Grifico 1 - Evoluciao dos Recursos Totais do Funcafé de 2000 a 2020
R$ 7.000 M
R$ 6.000 M
R$ 5.000 M
R$ 4.000 M
R$ 3.000 M

RS 2.000 M

RS 1.000 M ,__._\/'

RS M

O D O O o A D O 0800 " v L
O O O O £ My Dy My Dy My Dy My My
S S S & 3 N S

M P

e=@=Dotacdo Inicial Pagamento Efetivo

Fonte: Elaborado pela equipe de auditoria a partir do Sistema Integrado de Planejamento e Or¢amento
(Siop), acesso em 27/7/2021.

21. Essa evolugdo ocorre, uma vez que todo o recurso do Funcafé recebe alguma remuneragao.
De fato, enquanto os recursos ndo sao desembolsados para os agentes financeiros, eles sdo
remunerados pela taxa Selic pela conta unica da Unido. No momento em que ficam no Agente
Financeiro e ndo sdo emprestados ao beneficiario final os recursos também sao remunerados pela
taxa Selic e devolvidos ao Mapa. Por fim, pelo tempo que estdo efetivamente contratados pelo
beneficiario final os recursos sdo remunerados por taxa definida no MCR 1-9 (atualmente em
4%).

Caracteristicas Gerais do Objeto

22. A cafeicultura, distintamente de outros setores agricolas relevantes para a economia
brasileira, possui um fundo diretamente ligado ao setor, o Funcafe.

23. Conforme mencionado anteriormente, os recursos do Funcafé sdo destinados para a
disponibilizagdo de linhas de crédito para financiamentos dos tratos culturais da lavoura,
armazenagem, comercializacdo e aquisi¢do do produto, capital de giro para industrias e
cooperativas de producdo, e ainda para recuperacdo de cafezais danificados por chuvas de
granizo, geadas, vendavais ou outros fendmenos climaticos.

24. Ademais, o site do Mapa informa que o Fundo tem por objetivo beneficiar integrantes do
agronegocio do café, como produtores, cooperativas, industrias, beneficiadores e exportadores
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deste produto. As condi¢cdes de concessdao dos financiamentos sdo propostas pelo Mapa,
aprovadas pelo Conselho Monetdrio Nacional (CMN), publicadas em Resolucdes do Banco
Central (Bacen), e consolidadas no Capitulo 9 do Manual de Crédito Rural-MCR.

25. Os valores do Fundo chegam aos produtores apds uma série de tramites previstos em
normativos. Em primeiro lugar, o valor disponibilizado ao Funcafé, a cada ano, ¢ previsto dentro
da Lei Orcamentéaria Anual (LOA), ap6s consulta ao saldo existente no fundo. Depois disso, o
Conselho Deliberativo da Politica do Café (CDPC) se retine para distribuir os recursos aprovados
nas linhas de financiamento, como citado. A etapa seguinte é a oficializagdo das linhas de
financiamento pelo CMN e a defini¢do das taxas de juros pelo Governo Federal.

26. Por fim, ¢é feita a chamada para os agentes financeiros (bancos e outras instituicdes do
setor) que operacionalizardo o Fundo e efetivamente irdo contratar com o beneficiario final.
Esses agentes sdo credenciados e assinam contratos com o Ministério da Agricultura, seguindo
critérios técnicos. Em 2020, os recursos foram distribuidos por 34 agentes. Normalmente, a
oficializagdo do CNM e a chamada para operacdo do Funcafé ocorre a partir de junho.

27. Cabe salientar que segundo informagdes da Coordenagdo-Geral do Café (CGCAF) do
Mapa, o Funcafé nido apresenta inadimpléncia, pois o risco das operagdes recai sobre o agente
financeiro contratado, segundo o item 9.1.1.b do MCR. Quanto as renegociagdes, a CGCAF
informou que ha ‘pouca coisa antiga’, uma vez que a ultima renegociagdo ocorreu em 2015.

28. Para fins de controle das operacdes, o Mapa utiliza o Sistema Funcafé¢, implementado em
2016 ap6s recomendacdo da CGU. Segundo o CGCAF, todos os agentes financeiros contratados
utilizam esse sistema para registro de suas operagdes com fontes do fundo.

29. No que se refere a transparéncia do fundo, até 2014 o Mapa publicava relatorio anual de
atividades, sendo que no sitio eletronico do Ministério constam relatorios de 2002 a 2014. Esses
documentos apresentavam dados financeiros (contratacdo, liberacdo, agentes financeiros e
valores aplicados), or¢camentarios (execucdo, sub-repasses) e operacionais (beneficiarios
atendidos, distribuicdo por UF, leildes) do Funcafé, bem como levantamento da safra, gastos
com pesquisa e desenvolvimento e agdes para promocao do café, como feiras e eventos para o
setor.

30. Segundo a CGCAF, até 2015 havia departamento especifico para o café no Mapa que,
além de ser responsavel por assuntos relacionados aos financiamentos, ao planejamento e ao
orgamento, tratava da comunicacao e consolidava as informagdes necessarias para os relatorios.
Atualmente, devido ao enxugamento de estrutura e pessoal ocorrido ao longo dos ultimos anos,
os relatorios foram descontinuados.

Raio-X do Funcafé

31. A seguir serdo apresentadas informagdes importantes para a compreensdo de como
ocorreram os financiamentos com recursos do Funcafé no periodo de 2016 a 2020. Esses dados
foram consolidados a partir da extra¢ao e analise das operagdes registradas com a fonte Funcafé
(70) no Sistema de Operacdes do Crédito Rural e do Proagro (Sicor) do Banco Central do Brasil
(Bacen). Maior detalhamento podera ser verificado no Relatério de Analise de Dados do Funcafé
constante do Apéndice I'V.

32. Primeiramente, percebe-se que no periodo de 2016 a 2020, o numero de contratos
(operagdes) apresentou tendéncia decrescente. No entanto, os valores totais de recursos
contratados estiveram entre R$ 2,5 e 3,5 bilhdes, conforme os graficos abaixo:
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Grafico 2 - Evolucdo da Quantidade e Valores Totais Contratados por Ano
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Fonte: Relatério de Analise de Dados do Funcafé (peca 51, p. 2) elaborado pela equipe de
auditoria a partir de extracdo de dados do Sicor.
33. As contratacdes com o Fundo concentraram-se no inicio dos anos-safras, isto ¢, nos
primeiros meses a partir de julho, conforme se depreende no grafico abaixo que apresenta a

distribuicdo dos valores contratados de 2016 a 2020 nos doze meses do ano:
Grifico 3 - Distribuiciao dos Valores Totais ao Longo dos Meses por Linhas de Crédito
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Fonte: Relatorio de Analise de Dados do Funcafé (peca 51, p. 3) elaborado pela equipe de

auditoria a partir de extracdo de dados do Sicor.
34. De 2016 a 2020, cerca de 28% (R$ 4,15 bilhdes) dos recursos foram contratados por
pessoas fisicas ¢ 72% (R$10,69 bilhdes) por pessoas juridicas (peca 51, p. 5). Durante esse
periodo, considerando-se beneficiarios diferentes atendidos, percebeu-se redugdo significativas
na quantidade de pessoas fisicas, conforme grafico 4. Cabe salientar que nas linhas de custeio e
comercializacdo, o atendimento as pessoas fisicas se da, também, através de operagoes de crédito
contratadas por cooperativas de produgdo, ocorre que os sistemas ainda ndo detalham as pessoas
fisicas (cédulas-filhas) atendidas nessas operacdes, apresentando somente a operacdo com a
cooperativa (cédula- mae).
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Grafico 4 - Evolucdo da Quantidade de Beneficiarios por Ano (PF e PJ)

Ta%h

W Pessons Fisica
TO00 W Pessan juridics

E0004

3000+

Quantidade de benelicidrios

2016 my 2ng 2% 2020

Fonte: Relatorio de Analise de Dados do Funcafé (peca 51, p. 6) elaborado pela equipe de
auditoria a partir de extragdo de dados do Sicor.
35. Outra constatacdo relevante é que, no periodo analisado, considerando o empréstimo
direto, houve reducdo das participacdo de pessoas fisica de pequeno porte (18,8% do total) em
detrimento do incremento da participagcdo daquelas de maior porte (54,6% do total) nos recursos
do Fundo (ver grafico abaixo).
Grafico 5 - Distribuicao dos Valores dos Contratos por Porte de Beneficiario PF por Ano
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Fonte: Relatério de Analise de Dados do Funcafé (peca 51, p. 11) elaborado pela equipe de
auditoria a partir de extragdo de dados do Sicor.
36. No que se refere a concentragcdo de recursos de financiamentos do Funcafé, verificou-se
que os 5% maiores recebedores pessoas fisicas (691 pessoas de 13.814), receberam 62% dos
recursos no Fundo de 2016 a 2020. Para pessoas juridicas, o percentual é semelhante, no entanto
chama a atenc¢do que 3 cooperativas (1,15% do total, ou 3 de 260) receberam cerca de 40% dos
recursos nesse periodo:
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Grafico 6 - Distribuicio da Concentracao dos Recursos por Faixas PF e PJ, em Milhares de Reais
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Fonte: Relatério de Analise de Dados do Funcafé (peca 51, p. 12) elaborado pela equipe de

auditoria a partir de extracdo de dados do Sicor.
37. Segundo dados da Embrapa Café, o Brasil possuia em 2020 aproximadamente 300 mil
estabelecimentos produtores de café, dos quais 82% sdo considerados da cafeicultura familiar.
Assim, buscou-se verificar a participagdo da agricultura familiar no Funcafé.
38. Dos valores contratados do Fundo no periodo de 2016 a 2020, 8,3% (RS 1,23 bilhdo)
foram com mutudrios ‘dapianos’ PF e PJ, ou seja, que possuiam Declaragdo de Aptidao ao
Pronaf (DAP) ativa na data do contrato, segundo verificacdo do Mapa (peca 49). Desse valor,
20,6% (R$ 253,5 milhdes) foram contratados com pessoas fisicas e 79,4% (R$ 977,4 milhoes)
com cooperativas da agricultura familiar. Segundo o Mapa, essa situagdo se deve, em grande
parte, a vantagem historica na taxa de juros do Pronaf sempre abaixo da operada com o Funcafé.
39. A participagdo da agricultura familiar no Funcafé apresentou no periodo de 2016 a 2020
queda tanto no numero de contratos (redugdo de 88,74%) como nos valores totais contratados
(diminuicdo de 29,02%). Considerando-se apenas pessoas fisicas, a reducdo nos valores
contratados foi de 81,77% (peca 51, p. 21). Por outro lado, o ticket médio das operacdes passou
de RS 66,72 mil para R$ 420,84 mil reais, demonstrando que o Funcafé tem atendidos cada vez
mais o extrato de maior renda do grupo de agricultores familiares.
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Grafico 7 - Evolucdo da Quantidade, Valores Totais e Valores Médios com Beneficiarios ‘Dapianos’
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Fonte: Relatério de Analise de Dados do Funcafé (peca 51, p. 20) elaborado pela equipe de
auditoria a partir de extragdo de dados do Sicor.
II. Achados de Auditoria
40. A presente secdo detalhard os resultados alcangados apés a realizacdo dos procedimentos
de auditoria. Foram identificados sete achados baseados nas trés questdes de auditoria
formuladas na etapa de planejamento os quais serao apresentados nas proximas se¢des por meio
da exposicdo dos seguintes elementos: critérios, evidéncias, causas, efeitos, boas praticas,
conclusdes, propostas de encaminhamento e beneficios esperados.
III.1 Auséncia de Critérios para Destinaciio de Recursos
Figura 1 - Sintese do 1° Achado
Nao existe uma metodologia estabelecida, baseada em critérios objetivos, para a
definicdo dos valores que serdo alocados nas diferentes linhas de crédito a cada ano-
safra.
41. Os principios da impessoalidade e da publicidade sdo valores explicitos no art. 37 da
Constitui¢ao Federal de 1988 e devem orientar as acdes da administragdo publica. Ademais, o
Decreto 9.203/2017, que trata da governanga publica federal, traz as seguintes diretrizes em seu
art. 4°:
‘Il - monitorar o desempenho e avaliar a concepcdo, a implementacéo e os resultados das

politicas e das agdes prioritarias para assegurar que as diretrizes estratégicas sejam
observadas;

VIII - manter processo decisorio orientado pelas evidéncias, pela conformidade legal, pela
qualidade regulatoria, pela desburocratizacao e pelo apoio a participagao da sociedade;

IX - editar e revisar atos normativos, pautando-se pelas boas praticas regulatdrias e pela
legitimidade, estabilidade e coeréncia do ordenamento juridico e realizando consultas
publicas sempre que conveniente.’
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42. Nesse sentido, conforme o art. 16 do Regimento Interno do Mapa (Decreto 10.253/2020),
compete a Secretaria de Politica Agricola (SPA) ‘analisar e formular proposicdes e atos
normativos de regulamentacdao do setor agropecudrio’ (inciso II). No que se refere ao Funcafg,
segundo o art. 2° do Decreto 10.071/2019 (Regimento Interno do CDPC), cabe a este conselho
‘aprovar anualmente, o direcionamento das dotagdes orcamentarias consignadas ao Fundo de
Defesa da Economia Cafeeira na Lei Orgamentaria Anual’ (inciso V).
43. Ocorre que foram solicitados ao Mapa, via oficio de requisi¢ao 1-174/2021-TCU/Secex
Agroambiental (peca 6), os estudos, pareceres e critérios técnicos, no ambito do CDPC e
Comités Técnicos, que embasaram a distribuicdo dos recursos nas diferentes linhas de crédito,
dos ultimos 5 anos-safras.
44. Na resposta encaminhada a equipe de auditoria, foi informado que ndo ha pareceres
juridicos no ambito do CDPC e Comités (atual e anteriores), bem como ndo ha critérios pré-
estabelecidos para a distribuigdo dos recursos nas diferentes linhas de crédito (peca 10, p. 2).
45. Segundo entrevista com gestores do Mapa (pega 20), o procedimento de defini¢ao dos
valores ¢ realizado em reunido interna da Coordenacdo-Geral do Café (CGCAF) com
participagdo do Departamento de Comercializagdo e Abastecimento (DCA) e anuéncia do
Secretario de Politica Agricola. A seguir, a proposta ¢ apresentada no Comité Técnico do CDPC
e logo segue para aprovagao do CDPC.
46. Na figura abaixo, consta a proposta de distribuicdo de recursos nas diversas linhas de
crédito apresentada na 71? reunido Ordinaria do CDPC, realizada em 11/4/2019 (pega 11, p. 9):
Figura 2 - Proposta Apresentada no CDPC para o ano-safra 2019/2020

PROPOSTA DE DISTRIBUICAO DE RECURSOS

X ) ) 2018 2019 var %
Linhas de Financiamentos Resolugdo (2019/2018)
4.646

Custeio 1.100.000 1.300.000
Estocagem 1.862.000 1.962.000 5,4
Aquisic@o de Café -FAC 1.063.000 1.149.000 8,1
Recuperacéo de Cafezais 10.000 10.000 0,0
Giro Solavel 200.000
Giro Torrefacéo 300.000 650.000 -29,7
Giro Cooperativa de Producéo 425.200
Total financiamento 4.960.200 5.071.000 D
LOA (Financ. Agroneg. Café) 5.136.000 5.071.418 -1,3
Despesas discricionarias 10.000 13.599 36,0
Equalizacédo 100.000 156.372 56,4
Reserva de contingéncia 35.576 31.871 -10,4
TOTAL LOA 5.105.776 5.273.260
Receita Estimada 5.105.914 5.598.168 9,6

Fonte: Mapa, Oficio 383/2021/SPA/Mapa (pega 11, p. 9).

47. O Ministério ainda informou, em resposta ao oficio requisicdo 3-174/2021-TCU/Secex

Agroambiental (peca 33), que:

‘(...) as tabelas sdo elaboradas considerando a abordagem historica da aplicagdo dos recursos;
as demandas do setor acolhidas através de seus representantes nos foruns de discussdo que
tratam do Funcafé e a disponibilidade or¢amentaria e financeira do Fundo. Sao apresentadas
pela SPA, confirmadas ou alteradas no Comité Técnico do CDPC antes de serem submetidas
ao Pleno do Conselho Deliberativo da Politica do Café-CDPC para aprovagdo e, posterior
encaminhamento ao Conselho Monetario Nacional — CMN (pega 37, p. 5).’

48. Assim, o que se observa ¢ que ndo existe metodologia definida para elaboragdo da planilha,

posto que o procedimento ¢ subjetivo, sendo tdo somente realizado com base nos valores

atribuidos as linhas no ano-safra anterior e informacgdes do setor.

49. Nao ¢ elaborado nenhum documento formal demonstrando a meméria de célculo dos

valores atribuidos, nem ha registro no Sistema Eletronico de Informag¢des do Mapa (SEI),

segundo entrevista com os gestores (pega 20).

50. Além disso, inexiste monitoramento ou avaliacdo para verificar se as linhas tém sido

adequadas para o desenvolvimento do setor cafeeiro e retroalimentar com informagdes a tomada

de decisdao no ano-safra seguinte.

10

[ Pagina 14 de 37

Avulso do AVN 25/2022 |

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 71011872.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 012.887/2021-8

51. O Referencial para Avaliacdo de Governanca em Politicas Publicas do TCU (BRASIL,

2014) trata do assunto no topico de monitoramento e avaliacao:

‘Uma politica publica deve possuir rotina para acompanhar suas acdes, para aferir seus
resultados e os utilizar para promo¢ao de aperfeicoamentos na politica. O andamento das
operagdes inerentes a politica publica deve ser constantemente monitorado ¢ os seus
resultados periodicamente avaliados, com vistas a concretizagdo dos objetivos programados
e ao aperfeigoamento do desempenho governamental (/bid., p. 62)

52.  Com efeito, 0 Mapa ndo consegue avaliar o impacto de determinada linha de crédito para o

setor cafeeiro, pois ndo existem indicadores de desempenho da gestdo do Funcafé¢, bem como

inexiste planejamento estratégico do setor, como sera demonstrado no Achado 3.

53. Também ndo ¢ possivel avaliar se a aplicacdo nas diferentes linhas de crédito tem

cumprido os objetivos do Fundo.

54. Segundo Referencial de Controle de Politicas publicas do TCU (BRASIL, 2020, p. 53-54):

‘Também ¢ importante verificar se foram estabelecidos critérios objetivos para a priorizagao
dos beneficiarios, caracterizados pela parcela do publico-alvo que é alcangada pela politica
publica, quando os recursos disponiveis ndo forem suficientes. O estabelecimento de
condicionalidades ou critérios de elegibilidade objetivos ¢ fundamental para avaliacdo da
eficacia da politica publica, conforme destacado por pesquisadoras do Ipea:
A explicitagdo dos critérios de priorizagdo dos beneficiarios é essencial para orientar as
acoes do programa nos casos ja assinalados de insuficiéncia de recursos para atender todo o
publico-alvo. Revela, também, os compromissos, ou as opg¢des politicas, assumidos na
execucdo do programa e facilita o0 monitoramento ¢ a aferigdo de sua eficacia.’

55. O problema em tela deve-se, também, a desatualizacdo da base normativa do Funcafé,

como sera tratado no Achado 5.

56. Como consequéncia, 0 Mapa esta exposto a riscos como a captura por determinados grupos

de interesse, pois a decisdo a respeito dos valores atribuidos ndo estd baseada em critérios

técnicos estabelecidos em normativo. Também hé o risco de determinadas linhas de crédito nao
serem efetivas para o atingimento dos objetivos da politica publica, pois o0 Mapa carece de
instrumentos de monitoramento ¢ avaliagao.

57. Como boa pratica, pode ser destacada a Portaria SPA/Mapa 19/2021, que define os

critérios para a distribui¢do dos recursos do Funcafé entre os agentes financeiros interessados em

operacionalizar os recursos do Fundo. Essa Portaria estabelece critérios para distribuicdo dos
recursos de cada linha entre os agentes financeiros com base no atendimento de beneficiarios do
ano anterior.

58. Ante o exposto, conclui-se que o processo de definicdo dos valores que serdo alocados nas

diferentes linhas de crédito a cada ano-safra carece de metodologia estabelecida, baseada em

critérios objetivos.

59. Propde-se, assim, recomendar ao Mapa que publique normativo regulamentando

metodologia de célculo para distribui¢dao dos recursos do Funcafé nas diferentes linhas de crédito

a cada ano-safra.

60. Os beneficios esperados sdo a melhoria na alocagdo dos recursos do Funcafé, a partir da

aplicagdo desses valores de forma mais efetiva para o atingimento dos objetivos do Fundo, o

aumento da transparéncia € a mitigagao a promogao de interesses pessoais.

III.2  Baixos investimentos em pesquisa, capacitacido e promoc¢ao do café brasileiro

Figura 3 - Sintese do 2° Achado

Verificou-se que quase a totalidade dos recursos do Funcafé (99,24%) foram destinados a

financiamento no periodo de 2013 a 2021. Com isso, foram gastos apenas 0,15% dos

recursos em pesquisa e capacitacio, valores que estiao caindo sistematicamente ao longo

desse periodo. Além disso, desde 2015 nio ha gastos do Fundo em promocio e

propaganda do café brasileiro.

61. O Decreto 94.874/1987, que regulamenta o Funcafé, traz, em seu art. 1°, os principais

objetivos do Fundo:
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‘Art. 1°: Fundo de Defesa da Economia Cafeeira - Funcafé criado pelo Decreto-lei n® 2.295,
de 21 de novembro de 1986, (...) destina-se ao financiamento, modernizacao, incentivo a
produtividade da cafeicultura, da industria do café e da exportacio; ao
desenvolvimento de pesquisas, dos meios e vias de transportes, dos portos, da defesa do
preco e do mercado, interno e externo, bem como das condi¢des de vida do trabalhador rural
(grifo nosso).’
62. No art. 4° sdo apresentadas as destinagdes de recursos prioritarias (alineas a, b do inciso I)
e aquelas subsidiarias (alineas a - j do inciso II). Como sera tratado no achado 5, as destinagdes
prioritarias estdo obsoletas e ndo existe mais alocagdo de recursos para elas. Além disso, algumas
destinagdes subsidiarias tém sido cada vez mais preteridas. Os recursos do Fundo tém ido quase
exclusivamente para financiamento stricto sensu.
63. Segundo dados da execu¢ao or¢amentaria (Siafi), de 2013 a 2021, em média, 99,24% dos
recursos disponibilizados anualmente pelo Funcafé se concentraram na unidade or¢amentaria
(UO) 74901, a qual se materializou nas linhas de crédito do Fundo: custeio, comercializacao,
financiamento para aquisi¢ao de café (FAC), capital de giro e recuperagdo de cafezais. Por outro
lado, para a UO 22906, no mesmo periodo, foram dotados 0,20% e efetivamente pagos 0,16%
dos recursos totais.
64. Atualmente, o Funcafé ¢ operacionalizado a partir dessas duas UOs: a UO 22906, que
contém acdes orcamentdrias gerais do Fundo (despesas discriciondrias) e a UO 74901, que
contém os valores utilizados para os financiamentos concedidos (despesas financeiras).
65. Segundo entrevistas com os integrantes do CDPC (pega 20), outra situagdo que acaba por
concentrar os recursos em financiamentos sdo as limitagcdes e contingenciamentos or¢amentario
na UO 22906.
66. Em outra entrevista, com representantes da Secretaria de Orcamento Federal (SOF), em
29/7/2021 (peca 47, p. 9), relatou-se que com o advento do teto orgamentirio (Emenda
Constitucional 95/2016), as despesas primdrias do exercicio ficam limitadas ao total do exercicio
anterior corrigido pelo IPCA. Ocorre que apenas a UO 22906 esta sujeita a essa regra, por ser
constituida de despesas primarias discricionarias, ja a UO 74901, por conter despesas
financeiras, ndo esta sujeita a essa restri¢ao.
67. A SOF também informou que a decisdo sobre quais a¢des or¢amentarias serdao limitadas &
de competéncia da alta administragdo do Mapa, uma vez que a Secretaria apenas define o
referencial monetario, isto €, o limite global or¢amentédrio para que o Ministério aloque suas
despesas a cada exercicio financeiro.
68. Segundo a Nota Técnica 1/2021 da Embrapa Café (peca 16, p. 3-12), do total solicitado
pela empresa e definido pelo CDPC, apenas 57,47% foram dotados no or¢amento, de 2016 a
2021. A entidade tem por finalidade coordenar, formular, propor e orientar estratégias e acoes de
geracdo, desenvolvimento e transferéncia de tecnologia do Programa Nacional de Pesquisa e
Desenvolvimento do Café (PNP&D/Café¢). Em decorréncia disso, varios projetos de pesquisa €
capacitacdo geridos pela Empresa no ambito do Consorcio Brasileiro do Café que sdo propostos
e previstos ndo sdo executados.
69. No que se refere aos recursos para pesquisa, a execuc¢do or¢amentaria do PO 0006 —
Pesquisa e Desenvolvimento da Cafeicultura, da acdo orgamentaria 20Y 8 foi a seguinte de 2013
a2021:

Tabela 2 - Execu¢ao Orcamentaria do PO 0006 - Pesquisa e Desenvolvimento da Cafeicultura

2013 10.000 9.123 419 5.827 6.246 62,5
2014 6.500 6.249 645 57 702 10,8
2015 5.500 5.404 2.389 5.033 7.422 134,9
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2016 10.610 9.905 8.452 2.964 11.416 107,6
2017 9.690 5.513 1.263 1.404 2.667 27,5
2018 7.942 7.934 6.691 4.113 10.804 136
2019 12.014 11.966 2.042 1.101 3.144 26,2
2020 7.380 7.357 2.766 9.188 11.954 162
2021 5.159 268 218 3.088 3.307 64,1
Total 74.795 63.721 24.886 32.778 57.664 77,1

Fonte: SIOP, acesso em: 11/08/2021.
70. Com relacdo aos recursos para promoc¢do e propaganda do café brasileiro, o CDPC tem
feito propostas cada vez menores de dotacdo orgamentaria, mas esses valores ndo foram
efetivamente aplicados devido as limitagcdes or¢amentarias.
71.  Os investimentos para a promocao de café (PO 0004 da agdo 20YS8) apresentaram a
seguinte execugdo orcamentaria:
Tabela 3 - Execucao Or¢camentaria do PO 0004 - Promocao de Café

2013 2.000 1.969 1.969 0 1.969 985
2014 2.000 1.062 1.062 0 1.062 53,1
2015 2.500 100 100 0 100 4
2016 1.593 0 0 0 0 0
2017 450 0 0 0 0 0
2018 150 0 0 0 0 0
2019 115 0 0 0 0 0
2020 60 0 0 0 0 0
2021 66 0 0 0 0 0
Total 8.934 3.131 3.131 0 3.131 35

Fonte: SIOP, acesso em: 11/08/2021.
*Considerou-se a dotagdo inicial, uma vez que a partir de 2016 a dotacdo atual estava zerada, salvo
nos exercicios de 2019 e 2021.
72. Depreende-se da tabela acima que desde 2015 e por decisdo do gestor ndo houve empenho
de recursos para atividade de promogao de café.
73. O Mapa, em resposta ao Oficio Requisi¢do 1-174/2021-TCU/SecexAgroambiental (peca
10, p.5), explica a inexisténcia de previsdo de gastos para essa area nos ultimos 5 (cinco) anos-
safra no seguinte sentido:
‘(...) ndo houve destaque em virtude de constantes cortes e contingenciamentos nos
orgamentos discricionarios consignados ao Fundo, decidindo o CDPC por alocar os parcos
recursos em pesquisa agropecuaria por meio do Consoércio de Pesquisa do Café conduzido
pela Embrapa.’
74. Além disso, conforme citado em diversas entrevistas com atores e atas de reunido do
CDPC (pecas 20 e 47), devido a falta de promocgao e publicidade, ha reducao do potencial de
competitividade do café brasileiro frente a outros players internacionais, a exemplo do café
colombiano.
75. No que se refere aos recursos destinados a capacitacdio (PO 0002), a execucdo
or¢amentdria foi a seguinte:
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Tabela 4 - Execucao Orcamentaria do PO 0002 - Capacitacido de Técnicos e Produtores

2013 500 0 0 0 0 0
2014 1.500 1.200 873 0 873 58,2
2015 2.000 2.000 2.000 327 2.327 116,4
2016 1.274 1.274 1274 0 1.274 100
2017 2.000 1.200 334 0 334 16,7
2018 1.200 1.164 1.164 866 2.030 169,2
2019 924 924 0 0 0 0
2020 495 495 495 924 1.419 283,9
2021 395 0 0 0 0 0
Total 10.293 8.258 6.140 2.117 8.258 80,2

Fonte: SIOP, acesso em: 11/08/2021.
76. Também sao dotagdes or¢amentarias com valores baixos e, somente parte, cerca de 80%
dos recursos previstos na LOA, para capacita¢do foram efetivamente pagos (no exercicio ou em
exercicios subsequentes) pela Embrapa Caf¢.
77. As principais causas apontadas para os baixos investimentos em pesquisa, capacitacao e
promog¢ao do café brasileiro foram as ja mencionadas limitagdes e contingenciamentos
orcamentarios das acdes discricionarias do Funcafé, bem como as decisdes da alta administracao
do Mapa em restringir recursos discricionarios do Fundo. Além disso, o foco do Mapa e do
CDPC na sustentabilidade financeira do Funcafé, mantendo quase a totalidade dos gastos em
financiamentos stricto sensu.
78. Como consequéncia do presente achado observa-se que projetos de pesquisa e capacitacao
nao sao executados, ocorre uma redugdo do potencial de competitividade do café brasileiro em
nivel global e os objetivos do Fundo sdo atendidos somente de forma parcial.
79. Ante o exposto, conclui-se que dos recursos disponibilizados anualmente pelo Funcafé se
concentraram nas linhas de crédito do Fundo e que os investimentos em pesquisa, capacitagao e
promogao do caf¢ brasileiro foram preteridos.
80. Propode-se, dessa forma, que seja informado ao Mapa e ao CDPC que atualmente o Funcafé
aplica quase a totalidade dos recursos em financiamento, em detrimento de outras possiveis
destinagdes legais como: pesquisa, capacitagdo, e promocao e publicidade do café brasileiro.
81. Os beneficios esperados da acdo de controle sao a melhoria na competitividade e qualidade
do café brasileiro e o aprimoramento da cadeia produtiva do café no Brasil.
III.3  Auséncia de Planos e Indicadores

Figura 4 - Sintese do 3° Achado

82. Segundo o Referencial para Avaliacdo de Governanca em Politicas Publicas do TCU ‘a
politica publica orienta-se por uma formulagao geral que defina sua logica de intervencao e por
planos que permitam operacionalizar as agdes necessarias, delineados em fungdo das diretrizes,
objetivos e metas propostas’ (BRASIL, 2014, p. 47).
83. O Decreto de governancga publica federal (Decreto 9.203/2017), por sua vez, também trata
desses pontos nos art. 4° e 5°

‘Art. 4°. Sdo diretrizes da governanga publica:
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III - monitorar o desempenho e avaliar a concepgdo, a implementagdo e os resultados das
politicas e das agdes prioritarias para assegurar que as diretrizes estratégicas sejam
observadas.
Art. 5° S3o mecanismos para o exercicio da governanga publica:
IT - estratégia, que compreende a defini¢do de diretrizes, objetivos, planos e agdes, além de
critérios de priorizagdo e alinhamento entre organizagdes e partes interessadas, para que os
servigos e produtos de responsabilidade da organizagdo alcancem o resultado pretendido.’
84. Nesse sentido, foram solicitados, via oficio de requisicdo 1-174/2021-TCU/Secex
Agroambiental (peca 6), os planos estratégicos, taticos e operacionais existentes para a gestao do
Funcafé, bem como suas metas e indicadores de desempenho.
85. O Mapa informou, em sua resposta, que nao existem planos estratégicos, taticos e
operacionais. Ademais, afirmou que as metas e indicadores de desempenho referentes aos
recursos direcionados para financiamentos a cafeicultura sdo representados pelo volume de
recurso programado e contratado com os agentes financeiros (AFs) que firmam contrato com o
Funcaf¢ (peca 10, p. 4-5).
86. Em entrevista realizada com gestores do Mapa (pega 20, p. 7), em 3/5/2021, foi ressaltado
que nao existem indicadores de desempenho para monitoramento e avaliagdo do Funcafé.
Também informaram que ndo ha indicadores no Plano Plurianual (PPA) atual e que, por isso,
ndo os utilizam.
87. No referido oficio, também foi questionado por que o Plano Estratégico para o
Desenvolvimento do Setor Cafeeiro - PEDSC/Mapa foi descontinuado em 2015 e quais os
prejuizos da falta de planos de médio e longo prazos para o Funcafé.
88. Em sua resposta, o Mapa informou que o ultimo PEDSC/MAPA (peca 15) foi realizado
para o periodo de 2012 a 2015 e que a pasta enfrentou sucessivas reformulagdes e restruturagdes
que comprometeram a continuidade das atividades desenvolvidas anteriormente.
‘A partir de 2015, o Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (MAPA) enfrentou
sucessivas reformula¢des. Por meio do Decreto n°® 8.492, de 13 de julho de 2015, foi
aprovada uma nova estrutura regimental e o quadro dos cargos em comissdo ¢ das fungdes de
confianga, vindo posteriormente a publicagdo de novos Decretos alterando aquele e os que
sucederam.
Nesse periodo, a Secretaria de Produgdo e Agroenergia foi extinta, assim como o
Departamento do Café, ocorrendo de os assuntos afetos a politica do café terem sido
alocados na Secretaria de Politica Agricola. Além disso, os assuntos que antes eram tratados
por duas coordenagdes-gerais, uma que realizava o planejamento e conduzia o orgamento,
assim como a realizacdo de convénios e o acompanhamento dos assuntos relacionados a
politica cafeeira, e a outra que realizava a execug¢do e acompanhamento das linhas de
financiamento, passaram a ser geridos por apenas uma coordenagdo-geral, havendo,
inclusive, a diminuigdo de forma significativa do quadro de servidores que atuavam no
acompanhamento e execucao desses assuntos (peca 10, p. 4).’
89. Além disso, o Mapa asseverou que o ‘Conselho Deliberativo do Café, instancia decisoria
das politicas cafeeiras, o que inclui a aprovacao do PEDSC, também foi submetido a recriacdo e
reformulacdes, acarretando numa baixa frequéncia de reunides nesse periodo’ (peca 10, p. 4)
90. A desatualizacdo da base normativa do Funcafé também ¢ uma das razdes das dificuldades
de planejamento, tendo em vista que ndo ha definicdo sobre planos e metas na legislagdo em
questao.
91. Devido a inexisténcia de planejamento, bem como a falta de metas e indicadores de gestao,
0 Mapa ndo consegue avaliar ou quantificar os resultados da politica publica. Ou seja, ndo ¢
possivel a realizacdo de monitoramento e avaliagdo do cumprimento dos objetivos da politica e
se a destinacdo dos recursos se encontra adequada.
92. Além disso, ndo basta apenas planejar. O processo tem que ser periodicamente atualizado,
além de ser retroalimentado com informagdes provenientes de monitoramento e avaliagdo da
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politica publica. Se ndo hd indicadores, ndo ha como medir se a politica estd atingindo os
objetivos pretendidos nos requisitos de eficacia, eficiéncia e efetividade.
93.  Segundo o Referencial para Avaliacdo de Governanca em Politicas Publicas do TCU, no
que tange ao planejamento enquanto processo, a atividade se renova no tempo, devendo os
planos serem atualizados periodicamente. Assim, o planejamento deve ser encarado como
exercicio ‘flexivel e continuo, considerando que mudangas sao inevitaveis durante a implantag¢ao
para se ajustar a diferentes circunstincias, novas informagdes, ou achados dos processos de
avalia¢do e monitoramento’ (BRASIL, 2014, p. 50).
94. O Manual Técnico de Planejamento Plurianual do Governo Federal (2020-2023) ao tratar
de planejamento do setor publico assevera que:
‘a literatura sobre planejamento no setor publico costuma realcar a importancia de esclarecer
os objetivos e apontar os resultados a serem alcangados; estabelecer indicadores de
desempenho que viabilizem as tarefas de monitoramento e avaliagdo; ¢ quantificar os custos
requeridos para o financiamento dos programas de governo (BRASIL, 2020, p. 12).’
95. Adicionalmente, observou-se que o Funcafé¢ ndo foi tratado no Relatério de Gestao do
Mapa para o exercicio de 2020. No exercicio de 2019, por sua vez, foi citado em um pequeno
trecho. Apesar de existirem diversos indicadores de desempenho em ambos os planos, nenhum
deles trata especificamente desta politica publica.
96. No Plano Safra 2020/2021, o Funcafé ¢ mencionado em apenas dois paragrafos, quase
idénticos e de forma bem geral, como se depreende do trecho abaixo:
‘O Fundo de Defesa da Economia Cafeeira - Funcafé - dispde de R$ 5,7 bilhdes para a safra
2020/21, destinados aos financiamentos de custeio, estocagem, aquisicdo de café,
recuperagdo de cafezais e capital de giro para industrias e cooperativas.’
97. Assim, constata-se que, além de ndo haver planejamento de médio e longo prazos para a
utilizagdo dos recursos, o Funcafé ndo ¢ tratado de forma detalhada em outros instrumentos do
Mapa, como Relatorio de Gestao e Plano Safra. Esses apontamentos também guardam relacao
com o achado 7, que trata das fragilidades na transparéncia e prestacdo de contas.
98. Como consequéncia da auséncia de planos e indicadores de desempenho, o Mapa € incapaz
de avaliar se os recursos estdo sendo aplicados de forma efetiva, eficaz e eficiente. Além de
proporcionar a existéncia de recursos ociosos, isto ¢, que nao chegam aos beneficiarios finais do
Fundo e de proporcionar um risco de concentracdo de recursos das linhas do Funcafé em
determinados grupos de interesse.
99. Ante o exposto, conclui-se que o Mapa carece de um planejamento estratégico para o setor
cafeeiro, bem como nao hé indicadores de desempenho da gestao do fundo.
100. Propde-se, assim, recomendar ao Mapa que: publique plano estratégico para o Funcafé
alinhado com os objetivos estratégicos do Ministério. Adicionalmente, publique, anualmente,
plano com metas ¢ indicadores de desempenho precisos, claros e mensurdveis e que
compreendam as varias dimensdes do desempenho, como eficiéncia, eficacia, efetividade,
economicidade para a gestdo do Funcafé.
101. Os beneficios esperados sdo a aplicagcdo dos recursos do Funcafé de forma eficaz, eficiente
e efetiva e a possibilidade de melhoria continua da execugdo da politica.
II1.4  Existéncia de recursos ociosos
Figura S - Sintese do 4° Achado
ultimos 5 anos-safras, 36,3% dos recursos do Funcafé ficaram ociosos, isto é, nio
chegaram aos beneficiarios finais do Fundo
102. De acordo com o principio da eficiéncia, que estd insculpido no art. 37 da Constituicao
Federal de 1988, o gasto publico deve ser realizado da forma mais racional e otimizada possivel.
‘0 principio apresenta-se sob dois aspectos, podendo tanto ser considerado em relagdo a
forma de atuacdo do agente publico, do qual se espera o melhor desempenho possivel de
suas atuagdes e atribuic¢des, para lograr os melhores resultados, como também em relacdo ao
modo racional de se organizar, estruturar, disciplinar a administragdo publica, e também com
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o intuito de alcance de resultados na prestagdo do servigo publico (DI PIETRO, 2002, p.

83).’
103. Além disso, o Decreto 9.203/2017, que trata da governanga publica federal, apresenta
como diretriz no art. 4° inciso VII, ‘avaliar as propostas de criagdo, expansio ou
aperfeicoamento de politicas publicas e de concessao de incentivos fiscais e aferir, sempre que
possivel, seus custos e beneficios’.
104. No caso do Funcafé¢, existem duas unidades orgamentdrias que utilizam recursos do
Funcafé: UO 22906 - Fundo de Defesa da Economia Cafeeira e a UO 74901 - Recursos sob
Supervisdo do Fundo de Defesa da Economia Cafeeira/Funcafé — Mapa, considerando o periodo
de 2013 a 2021.
105. Assim, os recursos do Funcafé podem ser divididos em dois grupos: aqueles relacionados
aos financiamentos stricto sensu e os relacionados aos demais gastos e despesas do fundo como
Promocgao do Café (PO 0004 da acdao 20Y8), Pesquisa e Desenvolvimento em Cafeicultura (PO
0006 da agao 20Y8), Capacitagao (PO 0002 da agao 20Y8) e Sistematizagao da Cafeicultura (PO
0005 da agdo 20Y8).
106. Foram solicitados ao Mapa, via oficio requisicdo 3-174/2021-TCU/Secex Agroambiental
(peca 33), os desembolsos e aplicagdes de recursos do Funcafé para os exercicios de 2016 a
2020.
107. A partir de dados do Sistema Integrado de Planejamento ¢ Or¢amento (Siop), observou-se
que, em média, 99,21% dos recursos foram alocados na UO 74901, na qual estdo as agodes
or¢amentarias das linhas de financiamentos do Fundo e equalizac¢ao de taxas de juros.
108. De acordo com a resposta do Ministério (peca 40), nos ultimos 5 anos-safras, do total de
recursos disponibilizado para financiamentos stricto sensu pelo Fundo, 2,1% nao foram
contratados junto aos agentes financeiros; 18,8% apesar de contratados, ndo solicitados; 15,3%
foram solicitados e ndo emprestados (retornaram corrigidos pela taxa Selic); e 63,7% foram
efetivamente emprestados aos beneficidrios finais do Funcafé.
109. Assim, entende-se que 36,3% dos recursos do Fundo ficaram ociosos no periodo, o que
totalizou R$ 9,17 bilhdes, conforme grafico abaixo:

Grafico 8 - Distribuicdo dos Recursos do Funcafé do ano-safra 2016/2017 a 2020/2021

Fonte: Elaborado pela equipe de auditoria a partir do Oficio 566/2021/GAB-SPA/SPA/Mapa (peca

2,1%

= Ndo contratado junto aos
Afs

m Contratado e ndo
solicitado

Devolvido Corrigido pela
Selic

B Emprestado ao
Beneficiario Final

40).
110. Nesse contexto, os recursos do Funcafé sdo remunerados de trés formas: pelo Tesouro
Nacional, pelos agentes financeiros ou pelos juros dos empréstimos das operagdes, definida a
cada ano-safra por Resolucao do CMN.
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111. A remuneracdo pelo Tesouro Nacional, conforme as Medidas Provisorias 2170-36 e 2179-
36 de 2001, ocorre enquanto os recursos do Funcafé ndo sdo solicitados pelas instituigoes
financeiras, assim permanecem na Conta Unica da Unido (CTU) e sio remunerados por uma
média ponderada de 98% da taxa Selic.
112. Apods analise das informagdes prestadas pelo Mapa, verificou-se que a Conta Unica da
Unido pagou ao Funcafé o montante de R$ 1,593 bilhdes, no periodo de 2016 a 2020, o que
representou mais da metade (56%) das novas receitas do Fundo.
113. As outras receitas foram de R$ 307 milhdes da remuneragdo dos recursos solicitados e nao
aplicados pelos agentes financeiros remunerados pela taxa Selic e R$ 947 milhdes dos juros dos
empréstimos contratados com os beneficiarios finais, conforme tabela abaixo:

Tabela 5 - Principais Novas Receitas do Funcafé de 2016 a 2020

Rendimento 2016 2017 2018 2019 2020 Total

Taxa Selic paga pelos AF 98,36 75,64 48,07 56,28 29,33 307,68
Rendimento Selic CTU 307,72 326,56 355,36 316,17 287,91 1.593,72
Juros dos Empréstimos 220,31 263,15 195,35 145,72 123,30 947,82

Fonte: Elaborado pela equipe de auditoria a partir do Oficio 566/2021/GAB-SPA/SPA/Mapa (peca 39),
valores em R$ milhoes de reais.
114. Em parte para sanar essa situagdo, o Mapa informou em entrevista em 5/8/2021 (peca 47,
p.11) que ha tratativas para desonerar a conta Uinica, a saber:

‘(...) existe uma proposta do BNDES no sentido de aplicar os recursos em titulos publicos

enquanto ndo sdo desembolsados para os agentes financeiros. Isso desoneraria a conta unica

de Unido. Estar na conta unica seria uma garantia de liquidez, mas isso custa para o estado.’
115. A fim de se verificar a participacdo do Funcafé no crédito para o setor cafeeiro, solicitou-se
ao Banco Central do Brasil, via Oficio 2-174/2021-TCU/Secex AgroAmbiental (peca 8), os
valores contratados nas operagdes com o produto ‘café’ nas diversas fontes e programas do
Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR), de 2016 a 2020.
116. O resultado consta da tabela abaixo que demonstra que o Fundo teve participa¢ao de 32%
no periodo, sendo recursos livres dos agentes financeiros (sem programa) a principal fonte de
recurso do crédito para a cafeicultura:

Tabela 6 - Distribuicdo do Produto Café por Programa do SNCR de 2016 a 2020

Programa 2016 2017 2018 2019 2020 Total Part (%)
Sem programa 3.016,5 3.964,8 3.741,3 3.889,7 4.23273 18.844,5 42,53
Funcafé 24463 | 2.399,8 | 3.384,9 | 3.228,3 @ 2.720,6 14.179,9 32,00
Pronamp 929,3 1.099,2  1.088,3  1.453,1 | 1.574,2 6.144,0 13,87
Pronaf 887,2 973,8 987,4 1.060,3 = 1.222,0 5.130,7 11,58
Total por ano 7.279,3  8.440,8 @ 9.205,1 9.632,3 @ 9.750,9 @ 44.308.4 100,00

Fonte: Elaborado pela equipe de auditoria a partir do Sicor, Banco Central do Brasil (peca 18), valores
em R$ milhdes de reais.

117. Em entrevistas realizadas com cooperativas de producdo e instituicdes financeiras (pecas
20 e 47) restou constatado que outras fontes de recurso sao mais utilizadas que o Funcaf€. Isso
aconteceria pois ha maiores dificuldades para operacionalizar o Funcafé, por se tratar de um
‘crédito burocratico’, isto €, com maiores entraves burocraticos para ser obtido.

118. Outro ponto destacado pela instituicdo financeira entrevistada (pega 47, p. 8) foi, que como
risco das operacdes com Funcafé recai apenas sobre o agente financeiro, essas entidades acabam
restringindo a aplicac¢do da ‘fonte Funcafé’ para a sua carteira de clientes com melhor qualidades
de crédito.

119. Além disso, varios entrevistados (extratos as pecas 20 e 47) citaram que com a taxa Selic
em patamares baixos, os spreads (rendimento financeiro) das operagdes com Funcafé ndo tém
sido atrativos para as institui¢des financeiras.

18

[ Pagina 22 de 37 Avulso do AVN 25/2022 |

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 71011872.



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 012.887/2021-8

120. No que se refere a indlstria, em entrevista com representantes desse setor (pega 20, p. 3),
foi afirmado que ‘ha um desincentivo de acesso ao crédito para o pequeno produtor, mas para as
multinacionais € mais facil’. Segundo a entidade isso se deve a dificuldade de acesso ao crédito
devido a dois problemas: garantias e isonomia da taxa de juros. O ultimo problema foi corrigido
recentemente pelo CMN.
121. Por fim, depreende-se a partir das entrevistas com os integrantes do CDPC e do Mapa
(extratos as pecas 20 e 47) que hd um foco dos gestores na sustentabilidade financeira do
Funcafé. Isso ficou claro, por exemplo, quando um entrevistado afirmou que ‘(...) ndo aplicam
em outras linhas de crédito, pois ndo ha ‘retorno’ para o fundo’ (pega 20, p. 11).
122. Dessa forma, podem ser elencadas as seguintes razdes para existéncia de recursos 0ciosos:
a) os agentes financeiros nao aplicam a totalidade dos recursos contratados junto ao Funcafé; b)
existéncia de programas alternativos para o setor cafeeiro que tem operacionalizado um volume
maior de recursos, além de recursos livres dos agentes financeiros; e c¢) falhas no desenho da
politica do Fundo, como a falta de critérios objetivos para destina¢do dos recursos nas diferentes
linhas de crédito, auséncia de planejamento e de indicadores de desempenho, como ja relatado
nos achados 1 e 3.
123. As principais consequéncias do presente achado sdo recursos publicos com materialidade
relevante parados no Fundo, remuneragdo de parte dos recursos por taxa atrelada a Selic pelo
Tesouro Nacional e expansdao da dotagdo do Fundo aumentando sua ociosidade e sua
ineficiéncia.
124. Nesse contexto, observa-se que a Emenda Constitucional 109 (EC 109) trouxe, em seu art.
5°, a possibilidade de destinacdo, até final do exercicio financeiro de 2023, do superavit
financeiro dos fundos publicos do Poder Executivo de todos os entes da federacdo para a
amortizacao da divida, exceto das fontes que financiam fundos de fomento regional e dos fundos
cujas receitas/recursos encontram-se ressalvadas na regra que veda a vinculagdo
125. Com base no referido dispositivo constitucional, em abril de 2021, a Secretaria do Tesouro
Nacional (STN) realizou uma amortizacdo de R$ 140 bilhdes da divida publica federal no
‘primeiro pacote’ de desvinculagdes de superavit financeiros de fundos publicos (peca 47, p. 14).
126. Em reunido realizada com a STN em 11/8/2021 (peca 47, p.13), foi informado que a EC
109, apesar de excepcionar alguns fundos como da educagdo e saude, por exemplo, abrange o
Funcafé. Afirmaram que o ‘Funcafé nao esta nas excegdes para ser utilizado até 2023°.
127. Ante o exposto, conclui-se que nos ultimos cinco anos-safra cerca de 36,3% dos recursos
do Funcafé ficaram ociosos e ndo chegaram aos beneficidrios finais.
128. Propde-se, assim, informar a Secretaria do Tesouro Nacional sobre a existéncia de recursos
ociosos no Funcafé para fins de desvinculacdo dos superavits financeiros dos exercicios
vindouros do Fundo, nos termos da EC 109. Além disso, propde-se informar a Comissdo Mista
de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo do Congresso Nacional da ineficiéncia do uso de
recursos publicos pelo Funcafé, uma vez que nos ultimos 5 anos-safra, em média, 36,3% do
orcamento nao alcancou os beneficiarios finais do Fundo.
129. Os beneficios esperados da acdo de controle sdo a melhoria no equilibrio fiscal do estado
brasileiro e a melhoria da eficiéncia da aplicagao de recursos publicos.
L5 Desatualiza¢do da Norma que Regulamenta o Funcafé

Figura 6 - Sintese do 5° Achado
O Decreto 94.874/1987, que regulamenta o Funcaf

130. O art. 4° do Decreto 9.203/2017, que trata da governanca publica federal, traz como
diretriz a edi¢do e revisdo de atos normativos, ‘pautando-se pelas boas praticas regulatorias e
pela legitimidade, estabilidade e coeréncia do ordenamento juridico e realizando consultas
publicas sempre que conveniente’ (inciso [X).
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131. Nessa linha, o Decreto 9.191/2017, que trata das normas e as diretrizes para elaboracao,
redacdo, alteracdo, consolidagdo e encaminhamento de propostas de atos normativos ao
Presidente da Republica pelos Ministros de Estado, estabelece que:

‘Art. 22: Incumbe aos Ministros de Estado a proposi¢do de atos normativos, conforme as

areas de competéncias dos orgaos.’
132. No achado em tela, o Decreto 94.874/1987, que estrutura o Fundo, apresenta no art. 4° as
destinagdes de recursos prioritarias (alineas a, b do inciso I) e aquelas subsidiarias (alineas a - |
do inciso II).
133. Segundo o Mapa no Oficio 566/2021/Gab-SPA/SPA/Mapa (pega 37, p. 2-3), as duas
destinagdes prioritarias, que sao compensacao do valor das bonificacdes e de quaisquer outros
incentivos concedidos a exportacdo de café e formagao dos estoques reguladores, estdo obsoletas
e nao ha alocagao de recursos do Funcafé para elas.
134. A compensacdo do valor das bonificagdes e de quaisquer outros incentivos concedidos a
exportacdo de café (alinea a) perdeu o efeito devido a declaragdo de inconstitucionalidade da
cota de contribui¢do incidente sobre exportacdes de café em decisdo definitiva do Supremo
Tribunal Federal, nos autos do Recurso Extraordinario 408.830-4 - ES.
135. Ja a alinea b (formagdo e manutencdo de estoque regulador) € consenso entre os atores do
setor acaba por ser ineficiente e onerosa para a atividade cafeeira. Essa informagao foi ratificada
em reunido com a Secretaria de Politica Agricola do Mapa em 12/8/2020 (peca 47, p.15).
136. Quanto as destinagdes subsidiarias, segundo o Mapa (pega 37, p. 1-2), apenas a metade
recebeu algum recurso nos ultimos anos, sendo que a alinea a (racionalizagdo da cultura cafeeira
e assisténcia a cafeicultura, com o objetivo de elevar o grau de produtividade e competitividade
dos setores produtivos) é entendida como a destinagdo dos financiamentos do Fundo (UO
74901).
137. Cabe destacar que a parte final do art. 3° do Decreto 94.874/197 veda quaisquer destinacdo
de recursos que nao aquelas do art. 4°.
138. Em reunido com a Secretaria de Politica Agricola (SPA) do Mapa (pega 47, p.15),
comentou-se como tema prioritdrio do Ministério a ampliacao da cobertura de Seguro Rural, a
qual atualmente no Brasil ¢ de 20%, enquanto nos EUA a cobertura ¢ de 80%. Para a cultura do
café esse percentual ¢ de 8%, ou seja, abaixo da média brasileira. Segundo a SPA, o Funcafé
poderia contribuir para sanar essa situagao, no entanto ha vedagao pelo art. 3° citado acima.
139. Adicionalmente, no art. 2°, o Decreto apresenta trés fontes de recursos do Funcafé, das
quais apenas a do inciso III atualmente representa receita para o Fundo, que trata do retorno das
aplicagoes financeiras.
140. Além disso, o Decreto prevé na segunda parte do pardgrafo tinico do art. 4°, que o Banco
do Brasil S.A. seria agente financeiro exclusivo do Funcafé. Posteriormente, a Resolugdo CMN
2.779/2000 autorizou qualquer instituicdo financeira integrante do Sistema Nacional de Crédito
Rural a atuar como agente financeiro do Fundo.
141. A norma ainda traz as competéncias para o Ministro de Estado da Industria e do Comércio
(MDIC), ouvido o Conselho Nacional de Politica Cafeeira (CNPC), em aprovar: I - as instrugdes
gerais de operacdo do Funcafé; II - o orgamento anual e plurianual do Fundo; e III - as eventuais
reformulacdes do or¢amento do Fundo (art. 5°). Essas competéncias sao exercidas atualmente
pelo CDPC e CMN.
142. Por fim, o Decreto cita 6rgdos e entidades que ndo mais se relacionam com a politica
publica, como o extinto Instituto Brasileiro do Café (IBC) e o MDIC.
143. Podem ser elencadas como razodes para desatualizacao da norma em tela a falta de interesse
dos gestores na redefinicdo das destinacdes do Fundo e deficiéncias no monitoramento da
politica publica.
144. As principais consequéncias do presente achado sdo a auséncia de orientacdo para as
destinacdes de recursos do Funcafé e limitagdes a modernizacao e a flexibilizagao das atividades
do Fundo.
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145. Pode ser citada como boa pratica a Lei 11.540/2007, que dispde sobre o Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (FNDCT), a qual define explicitamente suas receitas
e aplicagdes. A norma foi atualizada no ano de 2021.
146. Ante o exposto, conclui-se que diversos artigos do Decreto 94.874/1987, que regulamenta
o Funcaf¢, estao desatualizados.
147. Propoe-se, assim, recomendar ao Mapa que proponha a Casa Civil da Presidéncia da
Republica a revisdo da norma que regulamenta o Funcafé, atualizando, em especial, as
destinagdes de recursos, bem como as competéncias e responsabilidades sobre o Fundo.
148. Os beneficios esperados sdo a adequagdo da norma estruturante do Funcafé a realidade
atual da politica agricola para o setor cafeeiro, a melhoria na governanca e gestdo das decisdes
quanto as destinacdes de recursos do Fundo e a melhoria na seguranca juridica da politica
publica.
I11.6  Fragilidades nos Controles do Sistema Funcafé

Figura 7 - Sintese do 6° Achado
Foram identificadas diversas inconsist

149. O Decreto 10.046/2019, que trata da governanga no compartilhamento de dados no ambito
da administragdo publica federal, estabelece em seu art. 3°, inciso III, a seguinte diretriz para o
compartilhamento de dados entre os 6rgdos e as entidades:
‘os mecanismos de compartilhamento, interoperabilidade e auditabilidade devem ser
desenvolvidos de forma a atender as necessidades de negdcio dos 6rgdos e entidades de que
trata o art. 1°, para facilitar a execug@o de politicas publicas orientadas por dados.’
150. J& o Decreto 10.332/2020, que traz a estratégia de Governo Digital para o periodo de 2020
a 2022, estabelece no seu objetivo 6, a seguinte iniciativa:
‘Objetivo 6 — Servigos publicos integrados
Iniciativa 6.4. Estabelecer barramento de interoperabilidade dos sistemas do Governo
federal, até 2020, de forma a garantir que pessoas, organizagdes e sistemas computacionais
compartilhem os dados.’
151. Nesse contexto, o Sistema Funcafé¢ ¢ o sistema informatizado para gerenciamento de
recursos do Funcafé pelo Mapa. Este sistema gerencia a comunica¢do de informagdes com as
institui¢des financeiras e utiliza dados do Bacen (taxa Selic), do Sistema de Operagdes do
Crédito Rural e do Proagro (Sicor), bem como produz relatorios gerenciais com informagdes do
proprio Fundo.
152. Com intuito de avaliar a fidedignidade das informagdes constantes do Sistema Funcafé e a
sua compatibilidade com aquelas presentes no Sicor, foi encaminhado e-mail ao Mapa (peca 35)
solicitando a base de dados do Sistema Funcafé. Ao Bacen foi encaminhado o Oficio de
Requisicao 2-174/2021-, TCU/Secex AgroAmbiental (peca 8), requisitando a base de dados do
Sicor. O periodo solicitado na extracdo em ambos os casos foi de 01/01/2016 a 31/12/2020.
153. Além disso, foram realizadas entrevistas com os gestores da Coordenacao-Geral de
Tecnologia da Informacao (CGTI) e da Coordenacdo-Geral do Café (CGCAF) (peca 20, p.17) do
Mapa para verificar as fungdes e os recursos disponiveis no Sistema Funcafé, bem como para
discutir os requisitos da extra¢do de dados desse sistema. O Mapa forneceu chave de acesso ao
sistema com o perfil de ‘colaborador’ a equipe do TCU.
154. A equipe de auditoria realizou cruzamento de dados para verificar a consisténcia entre as
bases dos sistemas. Nessa andlise, foram identificados 63 (sessenta e trés) registros com
divergéncias entre os dois sistemas nos anos de 2018 a 2020 e gerado um relatério com essas
inconsisténcias.
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155. O relatério de inconsisténcias foi entdo encaminhado para o Mapa como anexo do oficio 3-
174/2021-, TCU/SecexAgroAmbiental, de 9/8/2021 (peca 33), com os seguintes
questionamentos constante de seus itens 2.7 € 2.8:
‘Item 2.7 Informe os motivos das inconsisténcias identificadas pela equipe de auditoria na
analise preliminar dos dados do Sistema Funcafé, na qual foram identificados 63 registros de
operacdes do Sistema Funcafé que ndo constam no Sicor, considerando dados de 1/1/2018 a
31/12/2020 (planilha anexa);
Item 2.8. Informe, tomando por base na tabela abaixo, quais os impactos para a gestdo do
Funcafé, de uma operagdo de crédito estar registrada na base do Sistema Funcafé¢ e nio na
base do Sicor e vice-versa (diferenca de R$ 165,68 milhdes em 2020).das inconsisténcias
identificadas pela equipe de auditoria na analise preliminar dos dados do Sistema Funcafé,
na qual foram identificados 63 registros de operagdes do Sistema Funcafé que ndo constam
no Sicor, considerando dados de 1/1/2018 a 31/12/2020 (planilha anexa)’
Grifico 9 - Valores Contratados pelos Beneficiarios Finais - Sicor e Sistema Funcafé

5000

3425.91 3267.93
300012509.66 2481.05 _____— —e . 2737.43
2000
1000
0
2016 2017 2018 2019 2020
2000 3381.96 3319.03 590311
2000 25]—959 2358.58 - _ _;J
2000 —
1000
0
2016 2017 2018 2019 2020

—#— \falores de contrato em milhdes de R5 (SICOR)
—&— Valores de contrato em milhdes de R3S (FUNCAFE)

Fonte: Relatorio Preliminar de Anéalise de Dados do Funcafé, elaborado pela equipe de auditoria

156. O Mapa encaminhou sua resposta, por meio do Oficio 566/2021/GAB-SPA/SPA/MAPA
(pecas 42-43), na qual justificou todas as 63 inconsisténcias. A sua maioria consistia ‘erro de
digitacdo, por parte dos agentes financeiros, da Referéncia Bacen ao informar a opera¢do no
Sistema Funcafé; operacdes que foram descontinuadas e o agente ndo solicitou a exclusdo no
Sistema Funcafé; operacdes que ndo constam na base Sicor’ e segundo a resposta do Ministério,
todas as falhas foram devidamente corrigidas.

157. Logo ap6s, o Bacen também informou que houve uma falha na extragao de parte dos dados
e encaminhou nova versao incluindo novas operagdes. Na nova extracdo de dados do Sicor,
foram resolvidas as inconsisténcias restantes.

158. Em entrevista com gestores do Mapa (peca 20, p. 17), constatou-se que essas
inconsisténcias identificadas ocorrem, principalmente, por ndo haver integracio e
interoperabilidade entre os sistemas do Mapa e do Bacen (Sicor), além disso a equipe da
CGCAF/Mapa nio realiza validagdes das informagdes entre os dois sistemas.

159. Também foi informado que a auditoria da CGU de 2018 sugeriu a validacdo das
informagdes do Sistema Funcafé com o Sicor, pois atualmente possui apenas validagdes basicas
de formag¢dao de REF_ BACEN. Segundo o Mapa, ‘ndo ha interface entre os sistemas, mesmo
apos varias tentativas junto ao Bacen’ (peca 47, p. 12).

160. Apesar da correcdo realizada pelo Mapa nas irregularidades observadas durante a auditoria,
uma vez que os sistemas operam de forma independente, eles ficam sujeitos a novas ocorréncias
no futuro. Isso gera um prejuizo na operacionaliza¢do do Funcafé pelo Mapa, ja que o Ministério
dispde de informagdes distintas daquelas registradas no Sicor.

161. Nesse sentido o Mapa, em resposta ao Oficio de Requisi¢ao (peca 37, p.5), informou que:
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‘(...) concluiu-se que ndo ha a diferenca identificada no ano de 2020, necessitando de
acesso de forma automatizada (Sistema Funcafé e Sistema Sicor) de modo a possibilitar o
acompanhamento constante das situagdes levantadas e ai entdo passar para avaliagdo de
impacto na gestdo do Fundo.
Ha que se considerar também que, apesar das tratativas realizadas com Banco Central desde
2019, ainda ndo dispomos de acesso rotineiro a base de dados Sicor para uma
automatizagdo de forma a validar em tempo real as operagdes lancadas pelos agentes
financeiros no Sistema Funcafé.’
162. As principais razdes para os problemas apontados no presente achado s@o a inexisténcia de
integragdo entre os sistemas Funcafé e Sicor e auséncia de acesso rotineiro a base de dados Sicor
pelo Mapa de forma a validar em tempo real as operacdes lancadas pelos agentes financeiros no
Sistema Funcafé.
163. Podem ser apontadas as seguintes consequéncias para a falta de interoperabilidade dos
sistemas: prejuizo na operacionalizacdo do Funcafé pelo Mapa, risco de haver desembolsos aos
agentes financeiros de valores distintos do registrado no Sicor, dificuldades de monitorar e
avaliar as informagdes que estdo inseridas no Sistema Funcafé e tomada de decisdo pelo CDPC
com base em um sistema que possul inconsisténcias.
164. Ante o exposto, conclui-se que ndo ha interface e interoperabilidade entre os sistemas
Funcafé¢ e Sicor, tampouco a equipe da CGCAF/Mapa realiza validacdes das informagdes entre
os dois sistemas.
165. Propde-se, assim, recomendar ao Mapa que promova a integragdo de dados das operagdes
contratadas do sistema que gerencia o Funcafé no Mapa com o sistema de registro das operagdes
no Banco Central do Brasil de forma a evitar a inser¢ao ¢ manutengcao das mesmas informagdes
em ambos os sistemas.
166. Os beneficios esperados da ac¢do de controle sdo a redugdo da possibilidade de erros e
fraudes nos sistemas, a simplificagdo do servigo publico e o aumento da seguranca e economia
para todo o processo.
1.7 Baixa transparéncia e fragilidade na prestacio de contas
Figura 8 - Sintese do 7° Achado

167. A transparéncia ¢ principio da governanga publica, definido no inciso VI, do art. 3° do
Decreto 9.293/2017. Cabe aos 6rgaos e entidades do poder publico assegurar gestdo transparente,
propiciando amplo acesso e protecio da informagdo, garantindo-se sua disponibilidade,
autenticidade e integridade, bem como preservar a informacao sigilosa e pessoal. Além disso,
devem promover, independentemente de requerimentos, a divulgacdo em local de fécil acesso,
de informagdes de interesse coletivo, conforme arts. 6° ¢ 8° do Decreto 12.527/2011 (Lei de
Acesso a Informagao — LAI).

168. Ademais, devem cumprir a diretriz da governanga publica de manter processo decisorio
orientado pelas evidéncias, pela conformidade legal, pela qualidade regulatoria, pela
desburocratizacdo e pelo apoio a participagdo da sociedade, bem como promover a comunicacao
aberta, voluntaria e transparente das atividades e dos resultados da organizacdo, de maneira a
fortalecer o acesso publico a informagdo, consoante os incisos VIII e XI, do art. 4° do Decreto
9.203/2017.

169. O sitio do Mapa possui as seguintes informagdes sobre o Conselho Deliberativo da Politica
do Café — CDPC: lista de membros, lista de membros do Comité Técnico do CDPC, Decreto n°
10.071/2019 - Dispde sobre o CDPC, Portaria MAPA n° 4/2020 - Nomeacao dos representantes
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titulares e suplentes do CDPC e do Comité Técnico. Entretanto, as atas de reunido do CDPC e de
seu Comité Técnico nao sao divulgadas no sitio.

170. Por meio do oficio de requisicdo 1-174/2021-TCU/Secex AgroAmbiental (peca 6), foram
solicitadas as atas das reunides do CDPC e dos Comités Técnicos (atual e anteriores), dos
ultimos 6 (seis) anos.

171. Da andlise dos documentos enviados, constatou-se que as informacdes contidas nas atas
deveriam ser de conhecimento publico, pois trazem as deliberagdes acerca dos principais
assuntos relacionados a politica, como distribui¢do das linhas de crédito, gastos com promogao e
marketing do café, assisténcia técnica, dentre outros.

172. Nesse sentido, o Referencial de Controle de Politicas Publicas do TCU destaca que ‘vale
averiguar se foram publicadas, de maneira aberta e acessivel ao publico, atas de reunides ou
outros documentos, que evidenciem o funcionamento do sistema de governanga da politica
publica’ (BRASIL, 2020, p. 63)

173. Ademais, no item 2.5 - andlise de alternativas e tomada de decisdo, o Referencial apresenta
como boa pratica de tomada de decisdo: ‘garantir que o processo de tomada de decisdo quanto a
escolha da politica seja aberto (motivado, transparente, participativo ¢ accountable) (Ibid., p.
40)’.

174. Outro ponto que merece destaque € que o Mapa divulgava em seu sitio, até o ano de 2014,
informagdes relevantes a respeito do fundo no ‘Relatério de Atividades do Funcafé’. O
documento trazia informagdes sobre a execucdo orcamentaria e receitas do fundo;
financiamentos do caf¢; levantamento de safra e custos de producao; investimentos em pesquisa
e desenvolvimento, promocgao do café, capacitacao de produtores, entre outros assuntos.

175. Entende-se que tais informagdes deveriam ser divulgadas de forma acessivel e periddica
para o publico em geral como era feito anteriormente, tendo a em vista a necessidade de
transparéncia publica.

176. Além disso, o Funcafé nao foi tratado no Relatério de Gestdo do Mapa para o exercicio de
2020 e, no exercicio de 2019, foi citado em um pequeno trecho. Ja no Plano Safra 2020/2021, o
Funcafé ¢ mencionado apenas em dois paragrafos, quase idénticos, ¢ de forma bem geral, como
jé relatado no Achado 3.

177. Adicionalmente, constatou-se que o Ministério ndo divulga na planilha de liberagdo de
recursos, disponivel em seu sitio eletronico, os valores que efetivamente chegaram aos
beneficiarios finais durante ao ano-safra.

178. Em entrevista com gestores do Mapa no dia 3/5/2021 (pec¢a 20, p. 7), foi informado que a
prestacdo de contas do Fundo ocorre atualmente apenas pela alimentacdo de dados no Sistema
Integrado de Planejamento e Orgamento (Siop).

179. Nos procedimentos de auditoria, verificou-se que os problemas relacionados a baixa
transparéncia e prestacdo de contas a sociedade estdo relacionados com as sucessivas alteragdes
na estrutura organizacional do Mapa, a recriagdo e reformulagdo CDPC e ndo identificagdo da
sociedade como ator relevante da politica.

180. As principais consequéncias do presente achado de auditoria sdo dificuldade de controle
social da politica ptblica, o risco de captura dos recursos do fundo por grupos de interesse e a
transmissdo de informagdes incompletas para a sociedade.

181. Uma boa pratica observada ¢ o desenvolvimento do Painel do Funcafé, que segundo a
pasta, foi homologado para o publico interno e depende de ajustes finais da area de TI do
Ministério para ser publicado para usudrios externos. Em resposta ao oficio requisi¢ao 3-
174/2021-TCU/Secex AgroAmbiental (peca 33), o Mapa informou que o objetivo do Painel ¢
reunir informacgdes referentes as contratagdes dos recursos do Funcafé, apresentando, por
exemplo, os valores contratados e aplicados por ano, agente financeiro, finalidade do crédito,
tipo de beneficiarios e em quais regides do pais os recursos foram aplicados (peca 37, p. 5).
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182. Ante o exposto, conclui-se que 0 Mapa ¢ pouco transparente na divulgacdo de informagdes
relevantes do Funcafé que deveriam ser acessiveis ao publico em geral. Além disso, quase ndo ha
prestagdo de contas a sociedade da aplicagdo de recursos do fundo.
183. Propoe-se, assim, determinar ao Mapa que passe a divulgar, no prazo de 120 dias, de forma
periodica, transparente, acessivel e atualizada as informacdes relevantes do Funcafé, protegida a
informacao sigilosa e pessoal, contendo no minimo: atas das reunides do CDPC e de seu comité
técnico; dados das receitas recebidas; detalhamento da execucdo orcamentaria por destinacao;
valores desembolsados as institui¢des financeiras e recebidos pelos beneficidrios finais.
184. Os beneficios esperados da acdo de controle sdo melhorias no controle social da politica.
IV.Conclusao
185. O café ¢ uma cultura seguramente importante para o pais, tanto no que se refere ao peso do
setor para ao PIB agropecudario, quanto aos empregos gerados e ao desenvolvimento das regides
cafeeiras. O Brasil é o maior produtor e exportador de café, no entanto ha desafios relevantes
como a modernizagdo do parque cafeeiro, o desenvolvimento da pesquisa e inovagdo, além da
promocao e marketing do café brasileiro.
186. O setor cafeeiro, desde 1986, dispde do Fundo de Defesa da Economia Cafeeira - Funcafé
para investimentos em pesquisa, custeio, estocagem, financiamento para aquisicdo de café e
capital de giro a cooperativas, industriais e exportadores. A partir de 2016 esse Fundo passou a
contar com or¢camento anual acima de R$ 5 bilhoes, sendo que para a safra 2020, contou com
or¢amento recorde de R$ 5,71 bilhdes, demonstrando a sua materialidade e relevancia.
187. Com o transcorrer dos anos, o Fundo passou a concentrar seus recursos majoritariamente
em financiamentos (99,24% de 2013 a 2021) e, com isso, tornando-se uma fonte suplementar de
crédito para o setor cafeeiro, com as limitagdes inerentes a um fundo publico, além de concorrer
com outras fontes de crédito, o que o levou a perda de participagdo e importancia no periodo
analisado.
188. A presente auditoria identificou que ha disfungdes na gestdo e governanga do Funcafé,
especificamente na tomada de decisdao de investimentos e distribuicdo dos recursos, nos
mecanismos de planejamento e controle, bem como na transparéncia e prestacdo de contas, no
marco legal e no atendimento efetivo do publico-alvo do Fundo. De certa forma, todos os
achados da presente auditoria estdo interligados e contribuiram para o diagndstico quanto as
deficiéncias no desenho da politica publica, a qual vem atendendo parcialmente os seus
objetivos.
189. Nesse sentido, verificou-se que ndo existe uma metodologia estabelecida, baseada em
critérios objetivos, para a defini¢do dos valores que serdo alocados nas diferentes linhas de
crédito a cada ano-safra.
190. Ademais, devido a excessiva concentragdo do Funcafé em financiamentos, identificou-se
que foram gastos apenas 0,15% dos recursos em pesquisa e capacitacdo, valores que estdo caindo
sistematicamente ao longo desse periodo. Além disso, desde 2015 nao ha gastos do Fundo em
promocgao e propaganda do café brasileiro.
191. No que se refere a planos, metas e indicadores, verificou-se que ndo existe planejamento
estratégico de médio e longo prazo para o Funcaf¢, bem como nao hd metas e indicadores de
eficiéncia, eficacia e efetividade.
192. Devido a falhas no desenho do Fundo, a existéncia de fontes alternativas e aos agentes
financeiros nao aplicarem a totalidades dos recursos contratados junto ao Funcafé, nos tltimos 5
anos-safra, 36,3% dos recursos ficaram ociosos, isto ¢, ndo chegaram aos beneficiarios finais
desta politica publica.
193. Quanto ao marco normativo, o Decreto que regulamenta o Funcafé apresenta dispositivos
que nao sdo mais coerentes com a realidade atual da agricultura e do setor cafeeiro, além de citar
orgaos e entidades que ndao mais se relacionam com a politica ptblica.
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194. Adicionalmente, foram identificadas diversas inconsisténcias nas informacgdes constantes
dos sistemas do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (Sistema Funcafé¢) e do
Banco Central do Brasil (Sicor), no periodo de 1/1/2018 a 31/12/2020. Parte dos registros de
operagdes do Funcafé carece de correlagdo com os financiamentos contratados pelos
beneficiarios do fundo através do Sicor. Isso ocorreu porque os sistemas ndo se possuem
integracao.

195. Outro ponto relevante para a qualidade da governanga do Funcafé é o aprimoramento da

transparéncia e da prestagdo de contas. Nesse sentido, cabe ao Mapa divulgar as atas de reunido

do Conselho Deliberativo da Politica do Café¢ ¢ de seu Comité Técnico, bem como as
informagdes relevantes sobre a gestdo e prestagdo de contas do Fundo no ‘Relatorio de

Atividades do Funcafé’, o que ndo ocorre desde 2015. Além disso, no Relatorio de Gestao da

pasta ministerial dos tltimos dois anos ¢ no Plano Safra 2020/2021, o Funcafé praticamente nao

foi mencionado.

196. Por fim, cabe salientar que apesar da ndo identificacdo de irregularidade nos

financiamentos do Funcafé¢ analisados, o diagndstico obtido das operacdes com o Fundo mostrou

que houve redugdo no numero de contratos, aumento do ticket médio e concentragdo em

mutuarios de maior porte (beneficiarios com maior poder aquisitivo). Em vista disso, a

agricultura familiar, a qual tem grande representatividade na cafeicultura nacional (82% dos

estabelecimentos), acaba tendo dificuldades de acesso a esta politica publica’.

2. Em conclusdo, a equipe de auditoria propde ao Tribunal, com a concordancia do escaldao
dirigente, determinar ao Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, com fundamento no art.
4°, inciso I, da Resolucao-TCU 315, de 2020, que no prazo de 120 dias, passe a divulgar de forma
periddica, transparente, acessivel e atualizada as informacdes relevantes do Funcafé, protegida a
informagao sigilosa e pessoal, contendo no minimo: atas das reunides do Conselho Deliberativo de
Politica do Café e de seu comité técnico; dados das receitas recebidas; detalhamento da execucgao
or¢amentaria por destinacdo; e valores desembolsados as institui¢des financeiras e recebidos pelos
beneficiarios finais, consoante o disposto nos arts. 6° e 8° da Lei 12.527/2011.

3. Outrossim, sugere o encaminhamento das seguintes recomendagdes ao Ministério da
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento:

3.1. publique normativo regulamentando metodologia de calculo para distribui¢dao dos recursos
do Funcafé nas diferentes linhas de crédito a cada ano-safra;

3.2. publique plano estratégico para o Funcaf¢ alinhado com os objetivos estratégicos do
Ministério;

3.3. publique, anualmente, plano com metas e indicadores de desempenho precisos, claros e
mensuraveis ¢ que compreendam as varias dimensdes do desempenho, como eficiéncia,
eficacia, efetividade e economicidade para a gestdo do Funcafg;

3.4. proponha a Casa Civil da Presidéncia da Republica a revisdo da norma que regulamenta o
Funcafé, atualizando, em especial, as destinagdes de recursos, bem como as competéncias
e responsabilidades sobre o Fundo; e

3.5. promova a integragdo de dados das operacdes contratadas do sistema que gerencia o
Funcafé no Mapa com o sistema de registro das operagdes no Banco Central do Brasil de
forma a evitar a inser¢do ¢ manuten¢ao das mesmas informagdes em ambos os sistemas.

4. Por fim, ainda se alvitra informar ao Mapa sobre a aplicacao dos recursos do Funcafé em
sua quase totalidade no financiamento da safra, em detrimento de outras possiveis destinagdes legais,
bem como dar ciéncia a Secretaria do Tesouro Nacional sobre a existéncia de recursos 0ciosos no
Funcaf¢ para fins de desvinculagdo dos superavits financeiros dos exercicios vindouros do Fundo, nos
termos da Emenda Constitucional 109, bem como a Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e
Fiscalizacdo do Congresso Nacional da ineficiéncia do uso de recursos publicos pelo Funcafé, uma vez
que nos ultimos 5 anos-safras, em média, 36,3% do orcamento nao alcangou os beneficiarios finais do
Fundo.
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E o Relatorio.
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VOTO

Trago a apreciacdao deste Colegiado o Relatorio de Auditoria Operacional no Fundo de
Defesa da Economia Cafeeira (Funcafé) com o objetivo de avaliar a sua governanga e gestdo,
compreender o processo de tomada de decisao de investimentos e verificar se os seus objetivos tém
sido atingidos.
2. A auditoria foi autorizada por meio do Acérdao 588/2018 — Plenario, no bojo do qual se
verificou a existéncia de inimeros fundos da Unido com alto volume de depdsitos, baixa capacidade de
governanga e gestdo ou auséncia de estrutura adequada das organizagdes responsaveis por sua
administracdo, controle ou operacionalizacao e alto risco associado a esses recursos.
3. Conforme visto no Relatorio precedente, o Funcafé se destina ao desenvolvimento de
pesquisas, ao incentivo a produtividade e a producao, a qualificacdo da mao de obra, a publicidade e a
promogao dos cafés brasileiros, bem como ao apoio a competitividade da cadeia da cafeicultura, com
linhas de crédito para financiamentos do custeio, comercializagdo e aquisi¢ao de café e capital de giro
para cooperativas, industrias de torrefagdo soluvel e exportadores. O normativo que o rege € o
Decreto-Lei 2.295/1986.
4. As receitas do Fundo proviriam de uma contribui¢do de intervencdo no dominio
econdmico (Cide) incidente sobre as exportagdes de café¢. Contudo, em 2004 o Supremo Tribunal
Federal (STF) julgou inconstitucional a cobranga da contribui¢ao sobre as exportagdes, 0 que motivou
a suspensdo de execugdo do art. 2° do Decreto-Lei 2.295/1986 por meio de Resolu¢ao do Senado
Federal (Resolugao 28/2005).
5. Desse modo, o Funcafé¢ ndo tem novos aportes de recursos desde entdo e sua dotagdo
subsiste essencialmente a partir da rentabilidade de aplicacdes financeiras e dos juros provenientes dos
financiamentos ao setor. O Fundo alcangou dotagdo de aproximadamente R$ 5,98 bilhdes no
or¢amento de 2021, segundo dados do Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento.
0. A presente auditoria teve como escopo, portanto, analisar como sdo tomadas as decisdes de
investimento dos recursos do Funcafé, se t€ém sido atingidos os objetivos para os quais o fundo foi
criado, quais os mecanismos existentes e a robustez dos controles para aumentar a chance de sucesso
dos investimentos publicos, bem como impedir que os seus recursos sejam capturados por interesses
privados.
7. Para tanto, a Secretaria de Controle Externo da Agricultura e do Meio Ambiente — Secex
Agroambiental empreendeu inlimeras entrevistas com atores importantes nesse segmento, realizou dois
painéis para a apresentacdo e validagdo das matrizes de planejamento e achados da auditoria, também
com os principais atores da area, e ainda, desenvolveu técnicas voltadas a obter um diagndstico do
Fundo.
8. O setor cafeeiro ¢ bastante significativo para a economia do pais. Conforme dados colhidos
pela Secretaria, o Brasil ocupa a posi¢ao de maior exportador de café¢ do mundo h4 mais de 150 anos e
responde por um terco de toda a produ¢do mundial. Além disso, o café ocupa o posto de 11° produto
mais exportado pelo Brasil e o 3° entre produtos do setor agropecuario. O estado de Minas Gerais € o
nosso maior exportador, respondendo pela produgdo de 76,7% de todo o café destinado ao exterior.
9. O Fundo, desse modo, tem sua origem nos anos 1980, com a finalidade de financiar o que
seriam os quatro pilares fundamentais do setor, na visdo do legislador a época: desenvolvimento de
pesquisas na area; incentivo a produtividade e competitividade; defesa do preco do café; e melhoria
das condig¢des de vida do produtor (art. 7° do Decreto-Lei 2.295/1986).
10. Para cumprir esse desiderato, anualmente a Lei Orgamentaria autoriza uma dotacao
especifica para alocagdo pelo Fundo. Em seguida, o Conselho Deliberativo da Politica do Café
(CDPC) decide como alocar os valores nas linhas de financiamento, as quais sdo posteriormente
oficializadas pelo Conselho Monetario Nacional, consoante taxa de juros estabelecida pelo Governo
Federal, para entdo serem repassados aos agentes financeiros e emprestados aos beneficiarios finais.
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11. Uma caracteristica relevante dos empréstimos com recursos do Funcafé ¢ a de que ele nao
apresenta risco de inadimpléncia, uma vez que a sua regulamentacgdo, por meio do Manual de Crédito
Rural (item 9.1.1), transfere tal risco para o agente financeiro contratado.

12. Entre os dados colhidos na auditoria, concernentes ao periodo de 2016 a 2020, merecem
destaque a verificagdo de uma tendéncia decrescente no nimero de operagdes ou contratos, sem
correspondente diminui¢do dos valores pactuados, os quais variaram de R$ 2,5 a 3,5 bilhdes, com
aumento do ticket médio das operagdes de R$ 66,72 mil para R$ 420,84 mil reais, demonstrando que o
Funcafé tem atendido cada vez mais o extrato de maior renda do grupo de agricultores familiares.

13. Outrossim, a divisao dos recursos entre pessoas fisicas e juridicas ocorreu na proporg¢ao de
28% para as primeiras e 72% para estas ultimas. Esses dados, no entanto, ndo conseguem refletir a
quantidade real de pessoas fisicas beneficiadas, uma vez que os empréstimos destinados a cooperativas
(cédula-mae), com posterior repasse aos cooperados, ndo sao objeto de registro por “cédula-filha”
(pessoas fisicas ou cooperado).

14. Passando aos achados de auditoria identificados pela equipe da Secex-Agroambiental,
esses podem ser assim resumidos:

14.1. auséncia de metodologia objetiva para a definicdo dos critérios de alocacdo dos
recursos nas diferentes linhas de crédito;

14.2. destinacdo da quase totalidade dos recursos ao financiamento da producdo, em
detrimento do desenvolvimento dos demais pilares consagrados pela lei do Funcafé, a exemplo de
pesquisa e capacitagdo, bem como promogao e propaganda do café brasileiro;

14.3. auséncia de Planos e Indicadores;

14.4. ociosidade de parcela significativa de recursos do Fundo;

14.5. defasagem da norma regulamentadora do Funcafé com a realidade atual da
agricultura e do setor cafeeiro;

14.6. inconsisténcias nas informacoes dos sistemas Funcafé e Sicor; e

14.7. baixa transparéncia e fragilidade na prestagao de contas.

15. Examinando cada um dos pontos acima descritos sinteticamente, observa-se que, de fato,
ha alguns aspectos que podem ser melhorados na gestdo do Funcafé, ou, ao menos, objeto de maior
reflexdo por parte dos responsaveis pelas politicas publicas do setor, de forma a conferir mais
transparéncia aos processos decisorios e possibilitar, por outro lado, avaliagdo dos resultados atingidos
segundo indicadores pré-estabelecidos.

16. No tocante ao primeiro dos achados supra, solicitaram-se os documentos técnicos que
teriam embasado a distribui¢do de recursos nas diferentes linhas de crédito dos ultimos 5 anos-safras,
sobrevindo como resposta a auséncia desses critérios e também de pareceres juridicos nesse sentido,
sendo a decisdo alocatdria tomada com base nos valores atribuidos as linhas no ano-safra anterior e
informagdes do setor, em reunido interna da Coordenagdo-Geral do Café (CGCAF) com participacao
do Departamento de Comercializacdo e Abastecimento (DCA) e anuéncia do Secretdrio de Politica
Agricola.

17. Outrossim, ndo ha mecanismos de monitoramento e avaliagdo dos resultados alcangados
com a politica de alocacdo nos moldes em que realizada, com o fito de se retroalimentar o processo
decisorio dos anos subsequentes e mensurar os ganhos obtidos com a politica publica atual.

18. Nesse cenario, mostra-se pertinente a sugestdo da Unidade Instrutiva de se recomendar ao
Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (Mapa) que publique normativo regulamentando
metodologia de célculo para distribui¢do dos recursos do Funcafé nas diferentes linhas de crédito a
cada ano-safra.

19. Com relacdo ao achado concernente a concentragdo da destinagdo dos recursos ao
financiamento da producao do café, em detrimento de outras finalidades igualmente passiveis de serem
contempladas com recursos do Fundo, a justificativa para tanto se fundou nas limitagdes e
contingenciamento de acdes discriciondrias do Funcafé, bem como em decisdes da alta administracdao
do Fundo.
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20. Acerca desse ponto, ainda que haja uma destina¢do quase integral dos valores do Fundo ao
financiamento da safra, com potencial reducdo da competitividade do café brasileiro em nivel global,
ante a auséncia de pesquisas, capacitagdo ¢ promog¢ao do nosso produto, entendo que essa decisdo se
insere no ambito do mérito da politica publica brasileira de incentivo da cadeia produtiva do café, a
qual tem sua competéncia definida por lei e deve ser concebida e implementada pelos oOrgaos
competentes, a exemplo do Mapa e do Conselho Deliberativo da Politica do Cafg, razao pela qual me
parece suficiente a proposta da equipe de auditoria, no sentido de apenas informar a esses 0rgaos sobre
a situacdo detectada, sem emitir recomendagdo ou determinagao a esse respeito.

21. O terceiro achado consiste na falta de indicadores de desempenho para monitoramento e
avaliagdo do Funcafé, bem como para o Plano Plurianual (PPA). Além disso, verificou-se a falta de
planejamento de médio e longo prazos para a utilizagdo de recursos e a inexisténcia de detalhamento
do Funcafé em outros instrumentos do Mapa, a exemplo do Relatério de Gestao e Plano Safra. Diante
dessa situagdo, ndo ¢ possivel avaliar a efetividade, a eficacia e a eficiéncia da aplicagdo dos recursos
do Fundo, bem como de outros riscos apontados no Relatorio de Auditoria, como a concentracao dos
recursos em poucos destinatarios ou a existéncia de recursos 0ciosos.

22. Destarte, pertinente recomendar ao MAPA a elaboracdo de plano estratégico para o
Funcaf¢, alinhado com os objetivos estratégicos do Ministério, bem como de plano anual com metas e
indicadores de desempenho precisos, claros e mensuraveis, com vistas a possibilitar a melhoria dos
mecanismos de avalia¢ao da politica publica anual para o setor cafeeiro.

23. No que diz respeito a existéncia de recursos ociosos no Fundo (subitem 13.4 supra), as
razoes para tanto foram descritas como as seguintes: a) ndo aplicacdo da totalidade dos recursos por
parte dos agentes financeiros; b) existéncia de programas alternativos de crédito para o setor cafeeiro,
0s quais tém operacionalizado volume maior de recursos; e ¢) falhas no desenho do Fundo, falta de
planejamento e de indicadores de desempenho.

24, Com a superveniéncia da Emenda Constitucional 109, o superavit do Funcafé podera vir a
ser utilizado, até o final do exercicio de 2023, para a amortizacdo da divida publica, de modo que sua
nao-aplicagdo no seu objeto finalistico nos proximos anos podera ensejar a sua destinagao para fins
alheios aqueles para os quais foi criado, em prejuizo ao setor cafeeiro e com possiveis repercussoes
negativas at¢ mesmo para esse importante produto do agronegdcio no Brasil. Por outro lado, a sua
utilizagdo para a amortizagdo da divida publica tem como aspecto positivo a redu¢do do desequilibrio
fiscal do Estado brasileiro.

25. Desse modo, afigura-se importante a proposta da Unidade Técnica, no sentido de informar
a Secretaria do Tesouro Nacional sobre a existéncia de recursos ociosos no Funcafé para fins de
desvinculag¢do dos superavits financeiros dos exercicios vindouros do Fundo, nos termos da EC 109,
bem como de dar ciéncia também a Comissao Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizacao do
Congresso Nacional do uso apenas parcial dos recursos publicos pelo Funcafé, uma vez que nos
ultimos 5 anos-safra, em média, 36,3% do or¢amento ndo alcangou os beneficiarios finais do Fundo.
26. Com relacdo a desatualizacdo da normatizacdo sobre o Funcafé, observou-se, em especial,
que o Decreto-Lei 94.874/1987, que estrutura o Fundo, contém diretrizes ja ndo mais aplicaveis, a
exemplo das seguintes: destinacdo prioritaria dos recursos; previsao de fontes de recursos atualmente
inexistentes; operacionalizagdo via agente financeiro unico (em desconformidade com normas
supervenientes do Conselho Monetario Nacional); atribuicdo de competéncias ao Ministro de Estado
da Industria e do Comércio (MDIC), hoje exercidas por outros 6rgaos; € mengao a 6rgaos que nao
mais se relacionam com a politica publica cafeeira.

27. Mais uma vez, pertinente a recomendagdo enderecada a Casa Civil da Presidéncia da
Republica, para que revise e/ou atualize a norma regulamentadora do Funcafé, em especial no tocante
a destinacao de recursos e as competéncias e responsabilidades sobre o Fundo.

28. Por fim, quanto aos achados remanescentes, acerca de inconsisténcias nos sistemas e baixa
transparéncia e fragilidade nas prestagdes de contas, afiguram-se acertadas as medidas sugeridas pela
Unidade Especializada, de recomendar a promog¢ao da integracdo de dados das operagdes contratadas
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do sistema que gerencia o Funcafé no Mapa com o Sistema de Registro das Operacdes no Banco
Central do Brasil, bem como a determinagdo ao Mapa para que passe a divulgar, no prazo de 120 dias,
de forma periodica, transparente, acessivel e atualizada as informagdes relevantes do Funcaf¢.
29. Em suma, a presente auditoria ndo detectou irregularidades ou impropriedades graves no
Funcafé, porém foram identificadas algumas disfungdes no seu sistema de governanga e gestdo, as
quais podem ser objeto de aprimoramento mediante as recomendagdes e determinagdo ora enderegadas
ao Mapa, de adequagdes na politica de alocagdo dos recursos do fundo, revisao legislativa do setor,
adocdo de indicadores de desempenho, melhoria da confiabilidade dos sistemas e aumento da
transparéncia das atividades do Fundo.
30. Por fim, parabenizo a Secex-Agroambiental pelo trabalho de exceléncia e pela
profundidade e tecnicidade de seu parecer, com especial énfase aos Auditores da equipe de auditoria,
Helio Antdnio Rossi de Castro Filho, Bruno Oliveira Tavares de Lyra e Cezar Batalha de Araujo, bem
como ao Secretario, Hugo Chudyson Aratjo Freire.

Ante o exposto, voto por que seja adotada a deliberacao que ora submeto a este Colegiado.

T.C.U., Sala das Sessdes, em 6 de julho de 2022.

MARCOS BEMQUERER COSTA
Relator

[ Pagina 35 de 37 Avulso do AVN 25/2022 |

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 71065087.



Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o codigo 71571045.

l ‘ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

TERMO DE CIENCIA DE COMUNICACAO

(Documento gerado automaticamente pela Plataforma Conecta-TCU)

Comunicacao: Aviso 000.930/2022-GABPRES
Assunto: DIVERSAS
Processo: 012.887/2021-8

Orgo/entidade: SF - Comissdo Mista de Orgamento - CMO

Destinatario: COMISSAO MISTA DE ORCAMENTO - SF

Informo ter tomado ciéncia, nesta data, da comunicag@o acima indicada dirigida
a/a0 COMISSAO MISTA DE ORCAMENTO - SF pelo Tribunal de Contas da Unido, por
meio da plataforma Conecta-TCU.

Data da ciéncia: 01/08/2022

(Assinado eletronicamente)
Maria do Socorro de Lacerda Dantas

Usuario habilitado a receber e a acessar comunicagdes pela plataforma Conecta-TCU.

| Pagina 36 de 37 Avulso do AVN 25/2022




CALENDARIO DE TRAMITACAO DA MATERIA, NOS
TERMOS DO ART. 120 DA RESOLUCAO N° 1 DE 2006-CN

Data inicio Data fim Tipo de tramitacao
06/10/2022 Despachado
06/10/2022 10/10/2022 Publicacao em avulso eletronico da matéria

11/10/2022 25/10/2022 Apresentacdo de relatério e eventual projeto de
decreto legislativo

26/10/2022 01/11/2022 Apresentacdo de Emendas a Projeto de Decreto
Legislativo sobre fiscalizacdo da execucao
orcamentaria e financeira e da gestdo fiscal

02/11/2022 08/11/2022 Votac¢do do relatério e encaminhamento do
parecer da CMO a Mesa do Congresso Nacional
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