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RELATORIO

Adoto o relatério de auditoria elaborado pela Unidade de Auditoria Especializada em
Bancos Publicos e Reguladores Financeiros (peca 79), que contou com a anuéncia de seus dirigentes
(pecas 80 e 81):

“I. Apresentaciao

1. Trata-se de auditoria de conformidade decorrente do Acorddo 161/2024-TCU-Plenério
(TC 037.456/2023-7), que, por sua vez, objetiva atender aos questionamentos, em relagdo aos
créditos de US$ 1 bilhdo do New Development Bank (NDB - Banco do Brics) concedidos, em
2023, por empréstimo a Repuiblica Federativa do Brasil, apresentados na Solicitagdo do Congresso
Nacional (SCN) pela Presidente da Comissao de Fiscalizagao Financeira e Controle da Camara dos
Deputados, Deputada Federal Bia Kicis, a partir do Requerimento 400/2023-CFFC, de autoria do
Deputado Federal Evair Vieira de Melo.

2. A partir de informagdes preliminares obtidas junto ao BNDES (pecga 22), identificou-se que os
valores do empréstimo foram destinados para reembolsar valores do Tesouro Nacional aplicados no
Fundo Garantidor de Investimento - Programa Emergencial de Acesso ao Crédito (FGI-PEAC),
administrado pelo BNDES, que surgiu para compensar efeitos negativos da pandemia de covid-19,
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facilitando a obtengao de créditos pelas micro, pequenas e médias empresas.

3. Nesse contexto, foram elaboradas questdes de auditoria que refletem os pontos destacados pelo
referido acorddo, reproduzidos no topico seguinte, que definiram a estrutura do presente relatorio,
em que se verificam aspectos relacionados ao processo de motivagdo e aprovagdo do contrato de
crédito externo, bem como em relacdo aos objetivos pretendidos, efetividade das agdes e os
controles de gestao do fundo em exame.

I1. Introducao

I1.1. Deliberacdo que originou o trabalho

4. Em cumprimento ao Aco6rddo 161/2024-TCU-Plenario, abaixo reproduzido, realizou-se a
auditoria no Banco Nacional de Desenvolvimento Econdomico e Social, podendo se estender a
outros orgaos e entidades, no periodo compreendido entre 22/2/2024 ¢ 16/8/2024.

9.1. conhecer da presente Solicitagdo do Congresso Nacional, tendo em vista o atendimento dos
requisitos estabelecidos no art. 1°, inciso II, da Lei 8.443/1992 e no art. 4°, inciso I, alinea ‘b’, da
Resolucao-TCU 215/2008;

9.2. autorizar a realizagcdo de auditoria destinada a avaliar a regularidade da atuagdo de agentes
publicos, 6rgdos e entidades nacionais sob a jurisdi¢ao deste Tribunal que participaram do processo
de aprovagdo, contratacdo e utilizagdo dos recursos obtidos na operagdo de crédito realizada no ano
de 2023 entre a Republica Federativa do Brasil e o0 Novo Banco de Desenvolvimento, no valor de
USS$ 1 bilhao, abrangendo as seguintes dimensdes da referida operagao de crédito:

9.2.1. motivagdo da solicitagdo da operagdo de crédito;
9.2.2. regularidade dos procedimentos internos inerentes a realizagdo da operagdo de crédito;

9.2.3. aspectos contratuais, incluindo os planos de pagamento e a taxa de juros aplicada a operagao;
e

9.2.4. acompanhamento da destinagdo dos recursos do empréstimo, com o objetivo de verificar a
conformidade de sua execugdo fisica e financeira.

9.3. informar a presidente da Comissdo de Fiscalizagdo Financeira e Controle da Camara dos
Deputados o teor desta deliberagdo.

I1.2. Visdo geral do objeto

5. Conforme ja indicado na apresentagdo, o objeto da presente auditoria consiste na operagdo que
envolveu a obten¢do de empréstimo no valor de US$ 1 bilhdo do New Development Bank (NDB -
Banco do Brics) concedido, em 2023, a Republica Federativa do Brasil.

6. O objetivo originario da operacdo, iniciada em 2020, era o de incrementar a parceria de
organismos multilaterais para estruturar apoio a empresas afetadas pela pandemia com a destinagao
dos recursos para o Fundo de Garantias para Investimentos no &mbito do Programa Emergencial de
Acesso a Crédito (FGI-PEAC), de forma a estimular e permitir o acesso ao financiamento das
pequenas ¢ médias empresas (PMEs), possibilitando a recuperagdo desse setor bastante afetado
pela crise sanitaria, de forma a preservar emprego ¢ renda. Contudo, com a conclusdo do processo
de empréstimo externo em 2023, o valor do crédito obtido foi destinado a reembolsar o Tesouro
Nacional em relagdo aos recursos que haviam sido aportados no citado fundo.

7. Atendendo ao determinado no acorddo que originou a presente auditoria, os trabalhos foram
divididos em duas fases distintas, sendo a primeira fase em relacdo a operagdo de contratagdo do
empréstimo obtido junto ao NDB e a segunda fase referente a aplicacdo dos recursos do FGI-
PEAC, administrado pelo BNDES.

8. A primeira fase se constitui nas tratativas do, entdo, Ministério da Economia que culminaram na
autorizacdo do Senado Federal para operacdo, possibilitando a negociagdo e contratacdo do
empréstimo com o NDB. Nessa etapa o exame serd conduzido junto ao Ministério da Fazenda para
verificar os procedimentos adotados considerando-se, principalmente, a aplicacdo dos seguintes
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normativos:

. Constituicao Federal de 1988: Art. 52, inciso V - Dispdes sobre competéncia do Senado Federal
para autorizar operagdes externas;

. Resolugdo Senado Federal 48, de 2007: Dispde sobre os limites globais para as operagoes de
crédito externo e interno da Unido, de suas autarquias e demais entidades controladas pelo poder
publico federal e estabelece limites e condi¢des para a contratagdo de operagdes de crédito.

. Lei Complementar 101, de 4/5/2000 (LRF): Art. 29 - Define alguns conceitos tais como operagao
de crédito e operagdo de crédito equiparada; Art. 32, caput e § 1° - Estabelece a verificacao, pelo
Ministério da Fazenda, dos limites e condigdes relativos a realizacdo de operagdes de crédito.

9. Finalmente, de forma a verificar se os objetivos pretendidos foram alcancados, o exame recai no
processo de administragdo desempenhado pelo BNDES no FGI-PEAC. Cabe esclarecer que a
regulamentacdo do fundo ¢ de competéncia do Ministério do Desenvolvimento, Industria,
Comércio e Servicos (MDIC), conforme estabelece a Lei 14.042/2020. Cabe a seguir reproduzir o
esclarecimento do banco de fomento sobre o programa emergencial e como se da sua atuagdo
(peca 22, p.4):

O FGI PEAC ndo ¢ uma linha de crédito, mas um programa de garantia que reduz o risco da
inadimpléncia para as institui¢des financeiras concedentes do crédito, ampliando o acesso a crédito
para as empresas e demais entidades previstas no publico-alvo do Programa.

Neste contexto, cabe ainda esclarecer que o BNDES atua no papel de Administrador do FGI, com
responsabilidades definidas na Lei 14.042/2020, na Lei 12.087/2009, no Estatuto do FGI, nas
Diretrizes Gerais de Operagdo do PEAC e no Regulamento dos Programas de Garantia do PEAC.
Portanto, 0 Administrador atua de acordo com as condic¢des legais e com as diretrizes de atuagdo
fixadas pela Unido Federal.

10. Segundo informagdes do sitio do banco na internet, o Programa Emergencial de Acesso a
Crédito (FGI-PEAC), em sua modalidade de garantias, foi instituido por meio da Medida
Provisoria 975, de 1/6/2020, convertida na Lei 14.042, de 19/8/2020. O objetivo do programa foi o
de possibilitar a ampliacdo do acesso ao crédito para Microempresarios Individuais (MEIs), micro,
pequenas e médias empresas (MPMEs), permitindo a manutengdo do emprego e da renda, por meio
da concessao de garantias em financiamentos a esse publico.

11. O primeiro periodo de vigéncia do FGI-PEAC foi encerrado em 31/12/2020. Contudo, a
Medida Provisdria 1.114/22, de 2/4/2022, convertida na Lei 14.462/2022, de 26/10/2022, previu a
reabertura do FGI-PEAC, a partir de 22/8/2022, para contratagdo de novas operagdes de crédito
com garantia do FGI-PEAC com vigéncia até 31/12/2023. Posteriormente, com base na Medida
Provisoéria 1.139/2022, de 27/10/2022, convertida na Lei 14.554/2023, de 20/04/2023, o FGI PEAC
passou a ter prazo de vigéncia indeterminado.

12. De forma a apresentar a dimensao da atuacdo do fundo em relagdo as empresas beneficiadas,
destacam-se a seguir as tabelas apresentadas nos Relatorios da Administragdo dos Exercicios de
2020 e 2023 - BNDES FGI com a distribuicdo das operagdes contratadas com garantia do FGI
PEAC por porte do tomador de crédito, bem como a varia¢ao anual entre 2022 e 2023.

13. Exercicio de 2020:

TABELA 10 — OPERAGOES POR PORTE DA BENEFICIARIA - FGI PEAC
Pequeno 14.173.758 11.339.007 83.151
Médio 68153580 54 523.192 51.125
Grande 9.764.507 7.811.606 1.459
TOTAL 92.092.255 73.673.804 135.735
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Fonte: Relatorio da Administragdao do Exercicio de 2020 - BNDES FGI
14. Exercicio de 2022 e 2023:

TABELA 22 — OPERACOES POR PORTE DA BENEF ICIARIA - FGI PEAC

FINANCIADO (RS MIL) GARANTIDO (RS MIL) N° OPERAGOES [MIL)
PORTE DA _ ;
BENEFICIARIA™ | 5055 2023 “R{';:fm 2022 2023 ""AR[',,?QF”‘D 2022 | 2023 ”‘“ﬁ';;:m

Microemprasa 134.803 | 1.247.340 B25.3% 107842 597,872 825 3% 1.068 | 27707 | 2494 3%

Peguena 5423 | B3.226

1491142 | 7.958.236 433,7% 1152814 | 6.366.588 433,7%
empresa

1.065,9%

Média empresa | 15.064.195 | 32.607.746 116.5% 12.051.356 | 26.086.1%6 116.,5% 13.792 | 36.585 165,3%

TOTAL 16.690.140 | 41.813.321 150,5% 13.352.112 | 33.450.657 150,5% 20.283 | 127.528 | 528,7%

Fonte: Relatério da Administragao do Exercicio de 2023 - BNDES FGI

I1.3. Objetivo e questdes de auditoria

15. A presente auditoria teve por objetivo analisar a regularidade da proposi¢do, administragdo e
controle dos recursos recebidos por empréstimo por parte do Brics, de forma a atender aos itens do

Acorddo 161/2024-TCU-Plenario e, por consequéncia, atender a Solicitagdo do Congresso
Nacional encaminhada ao TCU.

16. A partir do objetivo do trabalho e a fim de avaliar em que medida os recursos estdo sendo
aplicados de acordo com a legislag@o pertinente, formularam-se as questdes adiante indicadas:

a) Questdo 1: Quais os fatores que motivaram e justificam a operacdo de crédito com NDB em
2023?

b) Questao 2: Os procedimentos e a tramitacdo para a contratagdo encontram-se em conformidade
com as Leis e normativos vigentes?

¢) Questdo 3: Os termos e condi¢des do contrato de crédito com o NDB estdo de acordo com o
arcabouco normativo vigente e com a Resolugdo 8/2023 do Senado?

d) Questdo 4: Os procedimentos para a destinagdo dos recursos dos créditos concedidos pelo NDB
estdo de acordo com os objetivos motivadores da operagdo?

e) Questdo 5: A gestao sobre a aplicagdo dos recursos realizada pelo BNDES seguem as diretrizes
do regulamento do Fundo Garantidor para Investimentos - Programa Emergencial de Acesso a
Crédito (FGI-PEAC) ?

I1.4. Metodologia utilizada

17. A metodologia utilizada baseou-se na entrevista com gestores do BNDES e do Ministério da
Fazenda, de forma a serem solicitadas as informagdes ¢ documentag@o necessarias para a condugao
da presente auditoria. Assim, houve solicitagdes especificas em relagdo aos procedimentos que
conduziram a operacdo de crédito junto ao NDB, bem como em relacdo a utilizagdo desses
recursos.

18. Nesse contexto, as analises se dividiram nos aspectos da contratagdo do empréstimo realizada,
principalmente, pelo, entdo, Ministério da Economia junto ao Senado Federal e nos aspectos da
destinacdo dos recursos obtidos no empréstimo. Para essa etapa as analises se concentraram nas
informagdes e documentos fornecidos pelo BNDES, administrador do FGI-PEAC.

19. Em suma, as metodologias aplicadas na presente auditoria foram: entrevista com gestores
envolvidos nas diversas etapas da operagdo, oficios de requisi¢do solicitando documentos e
informagdes para as andlises documentais necessarias as conclusdes do presente relatorio.

20. Os trabalhos foram realizados em conformidade com as Normas de Auditoria do Tribunal de
Contas da Unido (Portaria-TCU 280, de 8 de dezembro de 2010, alterada pela Portaria-TCU 168 de
30 de junho de 2011) e com observancia aos Padrdes de Auditoria de Conformidade estabelecidos
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pelo TCU (Portaria-Segecex 26 de19 de outubro de 2009).

I1.5. Limitacdes inerentes a auditoria

21. Nao foram identificadas limitagcdes para os exames realizados, considerando-se o escopo da
presente fiscalizagao.

I1.6. Volume de recursos fiscalizados

22. O volume de recursos fiscalizados alcangou o valor de R$ 18.768.902.000,00 (Patriménio
Liquido do FGI-PEAC em dezembro de 2023).

I1.7. Beneficios estimados da fiscalizacdo

23. Entre os beneficios estimados desta fiscalizagdo pode-se mencionar a melhoria da eficiéncia,
eficacia e efetividade do programa FGI-PEAC, estimulando monitoramento e avaliagdo de seus
objetivos.

III. Achados de auditoria - Atendimento aos questionamentos do Acérdao 161/2024 -
Plenario.

24. Conforme ja relatado acima, o principal objetivo dessa fiscalizagdo ¢ atender aos itens do
acorddo que a originou com a consequente resposta aos questionamentos da SCN (TC
037.456/2023-7). Assim, no topico referente aos achados de auditoria sera primeiramente
respondida cada questdo dos itens 9.2.1, 9.2.2 e¢ 9.2.3 do Acdrddo 161/2024-TCU-Plenario,
acrescido, se for o caso, de achados decorrentes da fiscalizagdo empreendida.

25. Os trabalhos se dividiram em duas fases distintas. A primeira fase relacionada aos tramites que
foram executados no sentido de solicitar a aprovacdo do Senado Federal para a obtencdo dos
créditos pretendidos junto ao NDB e a consequente assinatura do Contrato 20BR03 (peca 39) entre
o referido banco e a Republica Federativa do Brasil. Para o exame dessa etapa foram elaboradas as
questdes de auditoria 1 a 3 da Matriz de Planejamento homologada, que tratam precipuamente da
atuagdo do entdo Ministério da Economia e atual Ministério da Fazenda.

26. A outra fase consiste na destinagcdo dos recursos obtidos no referido contrato de empréstimo
internacional. Para essa etapa a fiscalizacdo se da no processo de administracdo do FGI-PEAC
desempenhado pelo BNDES.

27. De forma a entender a dindmica de obtenc¢do dos recursos junto ao NDB, bem como sua
destinacdo, foram realizadas reunides com as equipes envolvidas, em cada fase dos trabalhos, no
BNDES ¢ no Ministério da Fazenda.

28. A partir da etapa de reunides e entrevistas foram requisitados dados e informacdes necessarias
ao processo da presente fiscalizagdo. Dessa forma, foram solicitadas informagdes preliminares ao
BNDES, ainda no planejamento da auditoria (pega 21), sendo apresentada como resposta a Nota
ADIG/SUP 010/2024 (peca 22).

29. Na resposta do BNDES (peca 22) foram encaminhados acessos a relatérios da CGU e do TCU
que trataram de fiscaliza¢des nos recursos que constituiram o FGI-PEAC e sua administragao pelo
banco de fomento: Relatorio Final de Auditoria de Avaliagdo 1352842 BID 5130 BNDES da CGU
(peca 29) e Relatoério de Auditoria Integrada Sobre Programas Emergenciais de Acesso ao Crédito
do TCU (peca 31). Além disso, foram apresentadas notas técnicas e estudos referentes a efetividade
do programa (pegas 25, 26, 27, 28 e 30).

30. Como os referidos procedimentos relacionados a administracdo do FGI-PEAC conduzidos
anteriormente pelos 6rgdos de controle (CGU e TCU) se referem aos mesmos recursos ora em
exame, ndo se repetirdo as mesmas verificagdes, de forma a evitar a redundancia de procedimentos
e permitir novos enfoques de analises.

31. Ao Ministério da Fazenda foi encaminhado o Oficio de Requisicdo 0002/2024 (peca 8), de
8/4/2024, solicitando informacdes e documentos em relagdo a operagdo para a contratagdo do
referido empréstimo, tendo sido encaminhadas a documentagdo anexada aos autos (pecas 32 a 41).
Em 31/7/2024 foi encaminhado o Oficio 0018/2024-TCU/AudBancos (pega 56) com
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questionamentos especificos sobre a taxa de juros contratada, tendo sido as respostas apresentadas
as pecas 70,71,75-77.

32. De forma a solicitar documentos e informacdes sobre a administragao dos recursos do FGI-
PEAC e toda a operagdo de concessdo de financiamentos garantidos pelo citado fundo, foi
encaminhado ao BNDES o Oficio de Requisigao -1-17/2024 (peca 15), de 8/5/2024.

33. Em atendimento ao referido oficio foi encaminhada a Nota ADIG/SUP 013/2024 (pega 60) e
anexos com a documentagdo solicitada (pegas 61-65).

II1.1. FASE 1 - procedimentos para a contratacio

34. Nessa fase serdo verificados os procedimentos adotados pelo, entdo, Ministério da Economia
desde a concepgdo da operagdo até sua autorizacdo pelo Senado Federal e posterior celebracdo do
contrato.

9.2.1. motivacio da solicitacio da operacio de crédito - Relacionado a questio de auditoria 1

35. Segundo os esclarecimentos apresentados pela Secretaria de Tesouro do Ministério da Fazenda,
por meio do despacho - Processo 19995.000806/2024-56 (peca 32), o objetivo foi procurar a
parceria de organismos multilaterais para estruturar apoio a empresas afetadas pela pandemia, e
nesse contexto buscou-se obter recursos para o FGI-PEAC de forma a estimular e permitir o acesso
ao financiamento das pequenas e médias empresas (PMEs), possibilitando a recuperagdo desse
setor bastante afetado pela crise decorrente da pandemia de Covid-19, de forma a preservar
emprego e renda.

36. Conforme o referido despacho, as principais motivagdes, objetivos ¢ justificativas para a
realizacdo da opera¢do encontram-se detalhadas no Parecer Técnico SEI 16234/2020/ME
(peca 35), do extinto Ministério da Economia. O referido parecer apresenta a motivacao e objetivos
da operagdo, detalhando o interesse econdmico-social, a relagdo de custo beneficio envolvida e a
avaliagdo de fontes alternativas do financiamento, em cumprimento ao §1°, do art. 32, da
Lei Complementar 101/2000 (LRF), e das alineas ‘¢’ e ‘i’, do paragrafo tnico, do art. 11, da
Resolucdo Senado Federal 48/2007.

37. Em resumo o parecer aponta os efeitos da crise global desencadeada pela pandemia do Covid-
19, causando deteriorac@o socio/econdmica, com aumento do desemprego ¢ do endividamento das
familias. Ressaltou-se que as micro, pequenas ¢ médias empresas (MPMESs), que representam 99%
das empresas no Brasil e sdo responsaveis por uma parcela significativa do PIB e do emprego,
seriam particularmente afetadas. Os impactos dessa crise se davam principalmente na reducdo da
atividade produtiva e na postergacdo de decisoes de investimento, decorrentes do isolamento social
e das incertezas sobre sua duracdo e magnitude naquele momento. Tal situagdo foi agravada pela
restricdo de acesso ao crédito, condigdo crucial para que as MPMEs pudessem suplantar os
impactos negativos citados.

38. Apontou-se, ainda, que este quadro de incerteza prolongada e o aumento da percepcao de risco
afetavam diretamente a disponibilidade de crédito na economia, com os bancos restringindo o
crédito, encurtando prazos e aumentando as taxas de juros. Isso representava impacto significativo
sobre a sustentabilidade das MPME:s, que ja enfrentavam um indice de inadimpléncia mais alto em
comparacdo com as grandes empresas. Nesse contexto foi apresentada a relevancia desses
empreendimentos na economia, como abaixo se destaca (peca 35, p. 2):

6. As micro e pequenas empresas sdo as principais geradoras de riqueza no setor de comércio no
Brasil, respondendo por 53,4% do PIB neste ramo. No PIB industrial, a participacdo das micro e
pequenas (22,5%) ja se aproxima das médias empresas (24,5%). E na esfera de servigos, mais de
um terco da produgao nacional (36,3%) t€m origem nas micro e pequenas empresas. Além disso, as
micro e pequenas empresas também empregam 52% da mao de obra formal no pais e respondem
por 40% da massa salarial brasileira (RAIS, 2018)

39. Para enfrentar esses desafios, o governo brasileiro anunciou um pacote de medidas focadas em
prover liquidez, alivio regulatorio e apoio ao pagamento de saldrios para as MPMEs. Nesse sentido,
com a finalidade de facilitar o acesso ao crédito, atua o Fundo Garantidor para Investimentos
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(FGI), utilizado para aliviar as restrigcoes de crédito enfrentadas pelas MPMEs, permitindo sua
sobrevivéncia e recuperagdo, auxiliando na sua capacidade de reestruturar dividas, investir em
produtividade e se ajustar as novas demandas do mercado, possibilitando desenvolvimento de
novas capacidades e o aumento da produtividade.

40. Assim, o FGI, administrado pelo BNDES, na operacionalizagdo do Programa Emergencial de
Acesso a Crédito (PEAC), visava estabilizar o mercado de crédito para as MPMEs. Com a atuagao
complementar de diversas instituigdes do Sistema Financeiro Nacional, em parceria com o
BNDES, consubstanciavam-se os meios para que as empresas de pequeno e médio portes pudessem
acessar linhas de crédito contingentes para atender as necessidades emergenciais e para
investimentos necessarios ao seu reposicionamento no periodo de recuperagao.

41. De forma a resumir a motivacdo para o empréstimo, respondendo a primeira questdo de
auditoria, cabe destacar o trecho do parecer que apresenta os objetivos pretendidos nas operagdes
de captagdo de recursos externos que contempla os créditos obtidos junto ao NDB (pega 35, p.3):

E nesse contexto que se enquadra a operagdo de captagio de recursos externos pelo Ministério da
Economia, que vem sendo discutida com o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e o
New Development Bank (NDB). O objetivo ¢ estruturar dois empréstimos paralelos dos dois
bancos multilaterais ao Tesouro Nacional, de forma a apoiar a implementacdo do Programa
Emergencial de Acesso a Crédito (PEAC), para expansdo da cobertura de garantias de crédito,
estimulando o financiamento por parte de intermedidrios financeiros e permitindo acesso a
financiamento de capital de giro no curto prazo e a provisdo de financiamento de médio prazo para
investimentos das pequenas e médias empresas (PMEs), em particular no periodo de recuperagio
da crise.

9.2.2. regularidade dos procedimentos internos inerentes a realizacio da operacao de crédito
- Relacionado a questao de auditoria 2

42. Incialmente cabe reproduzir abaixo a cronologia dos principais eventos que contribuiram para
aprovacao dos créditos do empréstimo em analise. Ressalta-se que o inicio do processo se da em
agosto de 2020, sendo encaminhado ao Senado Federal para apreciacdo em 29/7/2021, conforme
exigido pela Lei Complementar 101/2000 (LRF) e pela Resolucdo do Senado Federal 48/2007.

43. Nota-se, ainda, que a autorizagdo do Senado para a contratagdo ocorreu por meio da Resolugdo
8/2023, em 27/4/2023. A partir dessa autorizagdo seguiram-se os trAmites para contratagdo que
culminou na assinatura do Contrato 20BR03, em 12/10/2023. A seguir reproduz-se a sequéncia de
eventos destacados pelo Ministério da Fazenda (peca 32, p. 1-2):

a) 18/08/2020: Registro da Carta-Consulta 60740 do Programa;

b) 01/09/2020: Resolucdo COFIEX 24, de 24/08/2020, do COFIEX, autorizando a preparacdo do
Programa;

¢) 30/09/2020: Resolugdo COFIEX 29, de 29/09/2020, do COFIEX, autorizando o aumento do
valor do financiamento do NDB, referente ao Programa, para até US$ 1 bilhdo;

d) 13/11/2020: Negociacao das Minutas Contratuais;

e) 03/12/2020: Parecer Autorizativo SEI N° 18869/2020/ME, da Secretaria do Tesouro Nacional -
STN, verificando o cumprimento das condigdes para contratacdo da operagdo de crédito;

f) 04/01/2021: Oficio SEI N° 302/2021/ME, da PGFN, reencaminhando o processo para a STN,
para analise complementar em razdo de mudanca de exercicio financeiro;

g) 11/05/2021: Parecer Complementar SEI N° 7040/2021/ME, da STN, com analise complementar
do cumprimento das condigdes para contrata¢do da operagdo de crédito;

h) 14/06/2021: Parecer SEI N° 893/2021/ME, da PGFN, com exame preliminar, sob o aspecto de
legalidade da minuta contratual, da operagao sujeita a autorizagcdo do Senado Federal;

1) 29/07/2021: Mensagem 369, de 29/07/2021, da Presidéncia da Republica, com proposta ao
Senado Federal para que seja autorizada a contratacdo de operagdo de crédito externo;
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j) 03/01/2022: Despacho 21455816, da PGFN, reencaminhando o processo para a STN, para
analise complementar em razao de mudanca de exercicio financeiro;

k) 22/06/2022: Parecer Complementar SEI N° 5810/2022/ME, da STN, com analise complementar
do cumprimento das condigdes para contratacdao da operagdo de crédito;

1) 02/01/2023: Despacho 30655313 da PGFN, reencaminhando o processo para a STN, para analise
complementar em razdo de mudanga de exercicio financeiro;

m) 27/04/2023: Resolugdo 08, de 27/04/2023, do Senado Federal, autorizando a contratagdo da
operagao de crédito;

n) 28/07/2023: Parecer Complementar SEI N° 1091/2023/MF, da STN, com analise complementar
do cumprimento das condigdes para contrata¢do da operagdo de crédito;

0) 17/08/2023: Parecer SEI N° 2900/2023/MF, da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional- PGFN,
com exame sob o aspecto da legalidade da contratacao;

p) 24/08/2023: Despacho 36808430, do Ministro de Estado da Fazenda, substituto, autorizando a
celebracdo do contrato de empréstimo externo;

q) 12/10/2023: Assinatura do Contrato de Empréstimo 20BR03;

r) 23/11/2023: Parecer SEI N° 4775/2023/MF, da PGFN, com exame final da legalidade e validade
do contrato.

s) 12/12/2023: Desembolso dos recursos do empréstimo junto ao credor - modalidade reembolso

44. Pelos pareceres apresentados no atendimento ao Oficio de Requisi¢cao 0002/2024 (peca 8), o
entdo Ministério da Economia seguiu as exigéncias apara encaminhamento ao Senado, conforme se
observa no parecer autorizativo que tratou do pedido de autorizagdo para que a Republica
Federativa do Brasil contratasse operagdo de crédito externo (PARECER SEI N° 18869/2020/ME -
peca 36). No referido documento detalharam-se os termos da operacdo de crédito pretendida, com
as condicdes financeiras negociadas (pega 36, p. 1-2), além das analises exigidas para a apreciagdo
do Senado, tais como: analise de custos, autorizagdo da Comissdo de Financiamentos Externos -
COFIEX, previsao or¢amentaria e inclusdo no Plano Plurianual - PPA.

45. Em relag@o ao orgamento, o Ministério verificou que haveria R$ 26.793.150.412,50 disponiveis
para novos desembolsos, o que contemplaria a soma da operagdo em tela com as demais operacgdes
da Unido que se encontravam com as minutas negociadas, em total de R$ 22.916.373.343,07.
(pega 36, p. 3-4).

46. Cabe mencionar, ainda, que nesse parecer autorizativo (peca 36), ressaltou-se a necessidade de
observancia pelo Ministério da Fazenda ao comando do Acérddo 1.573/2005-TCU-Plenario, em
relagdo & possibilidade de ‘pagamento excessivo de comissdo de compromisso resultado da
ineficiéncia na execugdo dos projetos’, bem como no sentido de permitir uma boa execucdo do
Programa. Quanto a essa observagdo, cabe considerar que o exame da execu¢do do programa e a
efetividade da aplicacdo dos recursos contratados se dara mais adiante neste relatorio, na parte
relativa a administragdo do FGI-PEAC pelo BNDES.

47. Além disso, foram apresentados os pareceres técnico e juridico encaminhados para apreciagdo
do Senado Federal, em atendimento ao §1° do Art. 32 da Lei Complementar 101/2000 (LRF):
PARECER SEI 16234/2020/ME ¢ PARECER SEI 893/2021/ME (pecas 35 e 34).

48. O parecer técnico do extinto Ministério da Economia (PARECER SEI 16234/2020/ME -
peca 35) apresentou as principais motivagdes, objetivos e justificativas para a realizacdo da
operagdo. O referido parecer destacou a motivagdo e objetivos da operagdo, bem como o interesse
economico-social, relacdo de custo beneficio envolvida e avaliagdo de fontes alternativas do
financiamento, em cumprimento ao §1°, do art. 32, da Lei Complementar 101/2000 (LRF), e das
alineas ‘c’ e ‘i’, do paragrafo unico, do art. 11, da Resolucdo Senado Federal 48/2007. Cabe a
seguir reproduzir a conclusao do referido parecer (peca 35, p. 4):
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25. Conforme demonstrado, entendemos que resta cumprido o disposto no §1° do art. 32, da
Lei Complementar 101/2000, e das alineas ‘c’ e ‘i’, do pardgrafo tinico, do art. 11, da Resolugdo
Senado Federal 48/2007, evidenciando a relagdo custo-beneficio e o interesse econémico-social da
operacao.

26. Recomendamos a submissao dos autos deste processo a:

a) Procuradoria Geral da Fazenda Nacional para avaliagdo dos aspectos juridicos e legais e
ratificagdo quanto ao atendimento ao §1°, do art. 32, da Lei Complementar 101/2000 e as alineas
‘c’ e ‘1’, do paragrafo unico, do art. 11, da Resolugdo Senado Federal 48/2007; e

b) Secretaria Especial de Fazenda, em razdo do disposto no art. 35, II, alineas ‘b’, ‘c’ e ‘d’, do
Decreto 9.745, de 2019.

49. Seguindo a recomendagdo acima, os autos foram submetidos a avaliagdo juridica que originou o
Parecer SEI 893/2021/ME (peca 34), por meio do qual se concluiu:

21. O empréstimo sera concedido pelo New Development Bank - NDB, organismo internacional
integrado pelo Brasil, e as clausulas estipuladas sdo as usualmente utilizadas por esse organismo
(Doc SEI 11990753).

22. Foi, no mais, observado o disposto no art. 8°, da Resolu¢do 48/2007, do Senado Federal, que
veda disposi¢@o contratual de natureza politica, atentatoria a soberania nacional e a ordem publica,
contraria a Constitui¢do e as leis brasileiras, bem assim que implique compensa¢ao automatica de
débitos e créditos.

23. O mutuario ¢ a Republica Federativa do Brasil, pessoa juridica de direito publico interno e
externo, a quem incumbe praticar os atos de natureza financeira previstos contratualmente.
Compete-lhe, ainda, fazer constar, oportunamente, em suas propostas or¢amentarias, 0S recursos
necessarios ao pagamento dos compromissos assumidos.

24. A contratagdo da operacdo de crédito em tela depende de autorizagdo do Senado Federal, nos
termos do disposto no art. 52, inciso V da Constituicdo Federal, pelo que se propde o
encaminhamento do assunto & consideragdo de Ministro da Economia para que, entendendo
conveniente e cabivel, encaminhe a matéria para exame e final pronunciamento do Senado Federal,
sob a ressalva de que, previamente a assinatura dos instrumentos contratuais, seja verificado o
cumprimento substancial das condigdes de efetividade do contrato.

50. Finalmente, na resposta encaminhada pelo Ministério da Fazenda (pega 32) destacou-se que o
Contrato de Empréstimo 20BRO03 (pega 39, p.18) destinou os recursos do empréstimo para
reembolsar parcialmente valores que ja haviam sido capitalizados anteriormente pela Unido ao
FGI. Na pega 32, p. 2-3 destaca-se o seguinte esclarecimento:

Dessa forma, o desenho escolhido para a operagao de crédito foi a modalidade reembolso, na qual
despesas ja realizadas anteriormente foram utilizadas como comprovagdo para o pedido de
desembolso dos recursos dos empréstimos junto ao credor. Portanto, ¢ importante esclarecer que,
do ponto de vista orgamentario, posto que a despesa relacionada ao empréstimo ja foi realizada, os
recursos sdo desembolsados com orgamento do TN (Receitas da Divida). Na pratica, os recursos
entram como composicdo de caixa (colchdo de liquidez) da divida publica, que ¢ utilizado para a
gestdo dos pagamentos das obrigacdes futuras da divida publica.

51. Por todo o exposto, respondendo a questdo de auditoria, observa-se que houve longo tramite
burocratico com a fung@o de cumprir as normas vigentes, mormente em relacdo ao exigido pala
LRF e pela Resolucdo do Senado Federal 48/2007, no que concerne as operagdes de crédito
externo, destacando-se os pareceres técnico e juridico que concluiram favoravelmente ao pedido de
autorizacdo para a operagdo de crédito externo junto ao NDB. Dessa forma, apos mais de trés anos
do inicio das tratativas, o Senado Federal aprovou a operagdo por meio da Resolucdo 8/2023
(peca 23), aceitando os elementos apresentados pelo Ministério da Fazenda e ratificando as
condic¢des financeiras negociadas, autorizando a assinatura do contrato.

9.2.3. aspectos contratuais, incluindo os planos de pagamento e a taxa de juros aplicada a
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operacio - Relacionado a questao de auditoria 3

52. Os termos da operagdo de crédito externo, entre a Republica Federativa do Brasil e o New
Development Bank - NDB, foram autorizados pela Resolugdao 8/2023 do Senado Federal, cujas
disposigdes gerais contemplaram os contornos financeiros a serem seguidos pelo contrato,
principalmente, em termos de valor médximo de contratagdo, destinacdo dos recursos, taxas de
juros, prazos de desembolso, caréncia, comissdo de compromisso, taxa de abertura e demais
condi¢des para alteragdes de datas de pagamento e montantes de desembolsos.

53. As condigdes estabelecidas na referida resolucdo foram verificadas para o contrato de
financiamento com o New Development Bank (peca 39), no qual se observou:

- Devedor e Credor: O contrato especifica a Republica Federativa do Brasil como devedora e o
New Development Bank (NDB) como credor, em conformidade com a resolugio;

- Valor: O valor do empréstimo ¢ de US$ 1.000.000.000,00 (um bilhdo de dolares dos Estados
Unidos da América), o que esta em consondncia com o valor maximo estabelecido pela resolugéo;

- Juros: O contrato especifica a taxa de juros como sendo a taxa SOFR (Secured Overnight
Financing Rate) + 1,64% a.a. Conforme veremos adiante, essa taxa substituiu a taxa Libor + 1,25%
a.a., estabelecida originalmente na resolu¢ao do Senado Federal, em decorréncia da descontinuagao
da Libor;

- Destinagdo dos Recursos: Os recursos sdo destinados ao Programa Emergencial de Acesso a
Crédito - FGI PEAC, em conformidade com a resolucao;

- Prazo de Desembolso: O contrato estabelece que a solicitagdo de desembolso deve ser submetida
ao NDB pelo devedor até 60 dias ap6s a data do Contrato de Empréstimo, o que estd em
conformidade com a resolucio;

- Prazo de Caréncia e Prazo Total: O contrato estabelece um periodo de caréncia de 5 anos € um
prazo total de 30 anos, o que esta em conformidade com a resolugao;

- Comissdo de Compromisso e Taxa de Abertura: O contrato estabelece uma comissdo de
compromisso € uma taxa de abertura, ambas de 0,25%, em conformidade com a resolugdo;

- Flexibilidade Contratual: O contrato permite alteragdes nas datas de pagamento e nos montantes
de desembolsos, conforme necessario, o que esta em conformidade com a resolugio;

- Prazo para Exercicio da Autorizagdao: O contrato foi assinado em 12 de outubro de 2023, o que
esta dentro do prazo maximo de 540 dias a partir da entrada em vigor da resolucdo, conforme
estabelecido.

54. Em relacdo a modifica¢do da taxa de juros de Libor para SOFR no contrato de empréstimo
entre a Republica Federativa do Brasil e o NDB, a Secretaria do Tesouro Nacional (pega 71 e 76)
justifica que o Senado Federal permitiu a substituicdo da taxa de juros aplicavel a operacdes de
crédito externo, no caso de a taxa vigente estar baseada na Libor, por outras que vierem a substitui-
la no mercado internacional, conforme o art. 29 da Lei Complementar 178/2021 e a Resolugdo
15/2021 do Senado Federal.

55. No tocante a vantajosidade da taxa definida para o contrato de financiamento em tela, a analise
da STN (peca 77) indica que:

6. O calculo estimativo do custo efetivo da operagdo de crédito foi realizado com base nas
condi¢des financeiras contratuais, no cronograma de desembolso encaminhado pelo interessado, ¢
na projecdo para a curva SOFR de 6 meses com data de referéncia em 08/04/2022. A Taxa Interna
de Retorno - TIR calculada para a operagdo foi de 3,77% a.a. com duration de 12,45 anos (SEI
23924768).

7. Assim, apesar de as condi¢des financeiras originais terem sido modificadas, com a mudanca da
Libor para SOFR, o custo da operagdo em analise encontra-se em patamares aceitdveis a esta
Secretaria do Tesouro Nacional (STN), considerando o custo de captacdo do Tesouro no mercado
internacional, na data de referéncia, de 6,08% para a mesma duration (SEI 23924817).
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56. Ademais, considerando que na data da celebracdo do contrato a Libor ja havia sido
descontinuada, ndo foi possivel, segundo a STN, proceder a uma equivaléncia mais apurada com a
SOFR, sem prejuizo de que na minuta de aditamento dos contratos de financiamento com o NDB, a
definicdo de ‘Replacement Reference Rate’ apresente a seguinte declaragao:

(...) Such spread adjustment will be determined by NDB taking into account any market practice
which NDB determines to be applicable, and NDB will not seek any comercial advantage for itself.

(tradugdo livre)

Tal ajuste de spread sera determinado pelo NDB levando em consideracdo qualquer pratica de
mercado que o NDB determine ser aplicavel, e o NDB ndo buscara nenhuma vantagem comercial
para si.

57. Tal declaragdo esta em linha com o estabelecido no art. 2°, § tnico da Resolugdo 15/2021 do
Senado Federal.

58. Portanto, pelo exposto, verifica-se que os termos ¢ condi¢des do contrato de crédito com o
NDB estdo em consonancia com a Resolugdo 8/2023 do Senado Federal e demais normativos
incidentes.

II1.2. FASE 2 - Administracdo do FGI-PEAC pelo BNDES

59. Incialmente cabe contextualizar a atuagdo do BNDES na administragdo do fundo garantidor,
bem como a destinacdo dos recursos obtidos por meio do crédito internacional em relagdo ao
mesmo fundo. Por meio da Nota ADIG/SUP 010/2024 (pecga 22), o BNDES esclareceu que os
recursos obtidos com o NDB foram destinados a reembolsar a Unido pelo aporte que ja havia sido
feito. Portanto, ndo houve aporte direto do NDB ao FGI-PEAC e nem houve transito desses
recursos pelo BNDES.

60. Seguindo na contextualizagdo, a Unido aportou R$ 20 bilhdes no FGI-PEAC em 2020 ¢ estes
recursos foram aplicados seguindo a Lei 14.042/2020 e a politica de investimentos do fundo,
definida em Estatuto aprovado pela Unido, sendo a atuacdo do BNDES a de ‘administrador desse
fundo, que em 2020, prestou garantias para empresas de pequeno, médio e grande porte, sem
utilizar esses recursos como fonte de recursos para a realizagdo de operag¢des de financiamento em
linhas do BNDES.’.

61. Outro ponto que merece destaque ¢ quanto ao esclarecimento de que o FGI-PEAC nao ¢ uma
linha de crédito, mas um programa de garantia que reduz o risco da inadimpléncia para as
instituicdes financeiras concedentes, ampliando o acesso a crédito para empresas ¢ demais
entidades previstas no publico-alvo do Programa. Dessa forma, o BNDES atua como administrador
do FGI, ‘com responsabilidades definidas na Lei 14.042/2020, na Lei 12.087/2009, no Estatuto do
FGI, nas Diretrizes Gerais de Operagdo do PEAC e no Regulamento dos Programas de Garantia do
PEAC. Portanto, o0 Administrador atua de acordo com as condigdes legais e com as diretrizes de
atuacao fixadas pela Unido Federal.’.

62. Ressalta-se que independente de os recursos obtidos junto ao NDB terem sido destinados ao
reembolso dos recursos aportados no FGI-PEAC para garantir os financiamentos celebrados em
2020, por se tratar de um fundo ainda operante, entende-se que os recursos do empréstimo ora em
exame permanecem no FGI-PEAC e, por esse motivo, as analises se estendem até o presente
momento.

63. Nesse contexto, seguem as analises referentes a gestdo do BNDES sobre o fundo garantidor, de
forma a verificar a destinagdo dos recursos do empréstimo internacional.

9.2.4. (parte I) administracio do FGI-PEAC: destinacao dos recursos em linha com os
objetivos do contrato (NDB) - Relacionado a questio de auditoria 4

64. A partir da questdo que se apresenta, sera verificada nessa etapa a destinagdo dos recursos
obtidos por meio do empréstimo internacional, avaliando-se o processo do BNDES em relagdo a
concessao dos financiamentos garantidos pelo FGI-PEAC, bem como em relagdo aos mecanismos
de aferi¢do da efetividade do programa emergencial.
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Elegibilidade e outros aspectos para outorga de garantia

65. Constatou-se a partir da documentacdo incialmente encaminhada na fase de planejamento que
houve auditoria conduzida pela Controladoria Geral da Unido - CGU (pega 29), finalizada em
2023, envolvendo diversos aspectos relacionados a administracdo do FGI-PEAC para a concessdo
das garantias contratadas em relagdo a legalidade das outorgas, analisando, entre outros elementos,
a elegibilidade, finalidade do financiamento, limites e vedagdes para acesso aos financiamentos
garantidos pelo FGI-PEAC.

66. Cabe esclarecer que o trabalho da CGU considerou os valores obtidos de empréstimo junto ao
Banco Interamericano de Desenvolvimento - BID. Contudo, da forma que foi efetuada a operagao
de empréstimo junto ao NDB, os recursos que compunham o fundo garantidor a partir de 2020
passaram a contar também com esses recursos. Assim, as analises e conclusdes do relatorio da
CGU balizadas nos normativos do FGI-PEAC, em 2020, contemplam todas as suas fontes de
recursos, além dos recursos do empréstimo do BID, sendo igualmente validas para os recursos do
NDB.

67. A partir da analise de uma amostra representativa de um universo de 3.365 operacdes no valor
total de R$ 1.354.222.706,23 (pega 29, p. 18), a CGU verificou a validade da documentacéo, porte
das contratantes e elegibilidade dos gastos em relagdo aos normativos do Programa do FGI-PEAC,
bem como em relagdo as exigéncias contratuais junto ao BID que néo se aplicam no presente caso.

68. Dentre os critérios aplicaveis na auditoria da CGU para a questdo da exigibilidade cabe destacar
as seguintes verificagdes: se os termos e condi¢des das operagdes elegiveis respeitaram as
disposi¢oes do Regulamento FGI-PEAC e se as operagdes de garantias estavam apoiadas por
evidéncias relevantes e confiaveis (tais como contratos de créditos e garantias, enquadramento da
PMEs em termos de faturamentos e de atividades econdmicas elegiveis).

69. Dessa forma, dentre os testes aplicados cabe destacar os que se seguem com vistas a responder
se as operagdes contratadas:

. Atendiam as finalidades dos objetivos do Programa (Falta de liquidez e continuidade de suas
operagoes);

. Atendiam ao enquadramento de PMEs (tenham auferido no ano calendario de 2019: (i) receita
bruta maior que R$ 360.000,00 (trezentos e sessenta mil reais) e menor ou igual a R$ 4.800.000,00
(quatro milhdes e oitocentos mil reais), caracterizadas como Entidade de Pequeno Porte; e (ii)
receita bruta maior que R$ 4.800.000,00 (quatro milhGes e oitocentos mil reais) e menor ou igual a
R$ 300.000.000,00 (trezentos milhdes de reais), caracterizadas como Entidade de Médio Porte).

. Atendiam aos termos e disposi¢des do Regulamento FGI-PEAC, incluindo aqueles referentes:
a) Aos encargos por concessdes de garantias.

b) Aos requerimentos a serem cumpridos para a outorga da garantia.

¢) Aos limites para contratagdo de outorga e para a cobertura de inadimpléncia.

d) Aos processos e critérios para:

1. Solicitar outorga da garantia;

ii. Solicitar alteragcdo da garantia;

iii. Solicitar cancelamento da garantia;

iv. Solicitar e pagar a honra de garantia;

v. Recuperagao do crédito.

70. Também houve verificacdo do porte das empresas atendidas a partir da andlise realizada por
meio da base de dados da Receita Federal do Brasil, quanto ao faturamento (receita bruta) dos
tomadores de crédito, em 2019, para as 67 operagdes da amostra. Desse exame, constatou-se o
atendimento do critério contratual dos tomadores de crédito, sendo 46 tomadores de pequeno porte
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e 21 de médio porte.

71. Quanto a outorga das garantias as operacdes, o art. 4° do Regulamento do FGI-PEAC e seus
paragrafos apresentam os condicionantes e vedagdes para a outorga das garantias:

Art. 4° Os Patriménios do FGI Vinculados ao PEAC poderdo outorgar garantia as Operagdes cujo
risco seja classificado pelo Agente Financeiro como nivel ‘AA’, ‘A’, ‘B’, ‘C’ ou ‘D’, nos termos de
Resolucdo do Conselho Monetdrio Nacional, independentemente da garantia potencial a ser
oferecida pelos Patrimonios do FGI Vinculados ao PEAC para a referida classificacao.

72. Considerando o referido art. 4°, § 4° do Regulamento do FGI-PEAC que enumerou como
passiveis de outorga de garantia as seguintes operagdes de crédito: (i) empréstimo, (ii)
financiamento para capital de giro isolado e (iii) financiamento ao investimento em ativos fixos,
inovagdo, aquisi¢ao de maquinas, equipamentos e outros bens e projetos, inclusive contemplando
capital de giro complementar. Das possibilidades de outorga, a CGU considerou para sua analise as
operagdes elegiveis na composigdo da carteira, para a finalidade de investimento.

73. Dessa forma, a partir dos exames implementados, em sua conclusdo o 6rgdo de controle
considerou, com base na documentagdo apresentada pelos agentes financeiros, que ‘a amostra
estatistica analisada fundamentou a evidenciacdo da elegibilidade dos recursos alocados ao
Programa, conforme os critérios informados. Complementarmente, com relagdo a amostra
complementar, a documentagdo comprovou o atendimento ao porte das empresas’ (peca 29, p. 27).

74. Cabe destacar, conforme informado na relagdo dos aspectos testados na auditoria da CGU, que
além da questdo da elegibilidade em si, foram verificados, ainda, todos os condicionantes
especificados no art. 4° e incisos do Regulamento do FGI-PEAC que determina os limites e
critérios de contratacdo, vedacdes para concessdo das garantias e obrigacdes dos agentes
financeiros. Nao foram constatadas em sua analise auséncia de isonomia na outorga das garantias
no ambito do FGI-PEAC, bem como nao se detectaram outras irregularidades no que se refere ao
processo de concessdo dos financiamentos garantidos pelo fundo.

75. Desse modo, entendendo suficientes as avaliacdes desempenhadas pela CGU em seu relatorio
que tratou de mesmo objeto e periodos examinados pela presente auditoria, ndo serdo realizadas
novas analises amostrais em relagdo aos procedimentos de acesso aos recursos disponibilizados
pelo programa emergencial, de forma a evitar duplicidade de verificacdes.

Efetividade

76. Em relagdo a mensuracao da efetividade do programa emergencial a Nota ADIG/SUP 010/2024
(peca 22) apresenta como referéncias duas Notas Conjuntas de Avaliagdo ex-ante do Programa
Emergencial de Acesso a Crédito (pegas 25 e 26), Relatorios de Auto avaliagdo (pecgas 27 € 28) e o
Relatorio de Avaliagdo de Efetividade (pega 30). Ha ainda dados referentes as avaliagdes de
efetividade do FGI-PEAC nos relatorios anuais que também serdo referenciados na medida em que
forem citados.

77. A Nota Conjunta AP/DEPEC 05/2020 ¢ AST/DEPOG 03/2020 (peca 25), de 8/6/2020,
apresenta a metodologia utilizada para estabelecer os parametros de avaliacdo da eficacia e
efetividade do programa emergencial, considerando o publico alvo, problema, solu¢ao, insumos e
produtos. Desses aspectos, cabe salientar a descricdo do problema a ser solucionado, a seguir
reproduzido (pega 25, p. 2):

A respeito do problema, verifica-se que, no Brasil, a retracdo na atividade econémica e o pouco
acesso a crédito pelas empresas de menor porte pdem em risco a sobrevivéncia desses
empreendimentos e gera aumento do desemprego.

Potenciais credores usualmente possuem menos informagdes sobre as atividades e satde financeira
de empresas de menor porte (auséncia de balangos financeiros ou histérico de relacionamento por
exemplo) e consequentemente uma importante causa para o problema apontado ¢ a restri¢do de
acesso ao mercado de crédito. Adicionalmente, as medidas de combate a pandemia do COVID-19
aumentaram a percepcdo de risco dos bancos e demais investidores em relacdo a concessdo de
crédito a empresas de menor porte. Tal situacdo gerou uma restricdo de liquidez no mercado de
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crédito. Por outro lado, houve um aumento significativo da demanda por crédito para PMEs, que
ndo tem sido atendida pelo mercado bancario.

78. A partir da reabertura do periodo de contratagdo de operagdes com garantia no ambito do FGI-
PEAC e outras alteragdes introduzidas pela MP 1.114/2022, foi realizada reavaliagdo da Nota
Conjunta AP/DEPEC 05/2020 e AST/DEPOG 03/2020, com o intuito de formalizar objetivos e
indicadores para monitoramento ¢ avaliacao de eficacia e efetividade aplicaveis a segunda etapa do
Programa que abrange operagdes contratadas em 2022 e 2023 (peca 26).

79. Dessa forma, os indicadores a seguir tratados ja contemplam as alteragdes de 2022. A seguir
destacam-se os indicadores de eficacia a de efetividade a serem medidos em periodicidade
definidas nas analises ex-ante da Nota Conjunta AP/DEPEC 05/2020 ¢ AST/DEPOG 03/2020 ¢ da
sua complementacgao (peca 25, p. 9 e peca 26, p. 7 ¢ 8):

Indicadores de aficicia a serem monilorados
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Fonte: BNDES (peca 26, p.7)

80. Nos Relatorios de Autoavaliagao do apoio por meio do Fundo Garantidor para Investimentos
no ambito do Programa Emergencial de Acesso a Crédito FGI-PEAC, elaborados em 2021 e 2022,
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foram aplicados os indicadores de eficacia e de efetividade acima mencionados, conforme o
cronograma prévio.

81. No Relatorio de Autoavaliagdo de 2021, de 27/12/2021, que monitorou a eficacia do programa,
cabe destacar o detalhamento do desempenho do fundo garantidor em 2020, além de referenciar
trabalho anterior desta Corte de Contas, citando consonancia as conclusdes do Relatério do TCU
no ambito do TC 014.547/2021-0 (pega 27, p. 4):

O Peac-FGI viabilizou a concessdo de mais de R$ 92 bilhdes em novos créditos ao publico-alvo
durante o segundo semestre de 2020, em contexto de forte crise. O Programa apresentou elevado
grau de alavancagem dos recursos publicos alocados e atingiu seu publico-alvo em todas as
macrorregides do pais, em consondncia com a conclusdo apresentada no Relatério do TCU no
ambito do TC 014.547/2021-0. Com base em dados do Banco Central, observa-se que as operagdes
garantidas pelo programa para pequenos e médios tomadores representaram a parcela de 52,2% das
concessoes de capital de giro com recursos livres e prazo superior a 365 dias realizadas no segundo
semestre de 2020 com o mesmo publico. Além de viabilizar acesso a crédito novo a seu publico-
alvo em contexto de forte crise, o Programa teve como taxa de juros média 0,89% ao més e prazo
total médio 46 meses em suas operagdes.

82. A partir das andlises dos indicadores de eficacia do Relatério de Autoavaliagdo de 2021
aplicados aos dados das concessdes de financiamento garantidos pelo fundo emergencial, ressalta-
se a seguinte conclusdo (peca 27, p. 10):

Constatou-se, a partir de dados do BACEN, crescimento expressivo da carteira com PMEs dos
agentes operadores em 2020, superior a média do SFN no mesmo periodo. A varia¢do positiva em
2020, tanto da média individual da propor¢ao dos créditos a PMEs quanto da propor¢do da soma
dos créditos a PMEs dos agentes operadores em relag@o ao total, sugere que o Programa contribuiu
de forma importante para a oferta de crédito a esse publico.

Portanto, o Peac-FGI viabilizou acesso a crédito em volume expressivo a seu publico alvo, em
contexto de forte crise, atingindo a primeira parte de seu objetivo geral definido no Quadro da
Teoria da Mudancga do Programa (‘pequenas e médias empresas acessam crédito,...”).

83. No Relatorio de Autoavaliagdo de 2022 foram monitorados os indicadores de efetividade. Na
peca 28, p. 6, relatou-se que a efetividade a ser medida se concentra nos dados de emprego e renda
e da sobrevivéncia das empresas apoiadas pelo programa, aplicando-se indicadores relacionados a
variagdo de estoque de empregados e de massa salarial, bem como informacdes sobre a
permanéncia em atividade das empresas apoiadas.

84. Na peca 28, p. 7 apresentaram-se os resultados das analises empreendidas:

Em todos os indicadores apurados, verificaram-se indicios de efeito positivo do Programa para as
empresas que receberam apoio do FGI PEAC.

Em primeiro lugar, analisando a média da variacdo percentual do estoque médio anual de
empregados das empresas apoiadas, foi identificado 1,91%, contra -2,87% para a média da
variagdo percentual do estoque médio anual de empregados das empresas existentes no pais na
mesma faixa de emprego das apoiadas, indicando efeito positivo do Programa na manutencao do
emprego entre as empresas apoiadas.

Ja a respeito da massa salarial, verificou-se queda tanto para empresas apoiadas quanto para nao
apoiadas. No entanto, a queda verificada para empresas apoiadas (-5,9%) foi menor do que para as
demais (-10,2%), reforcando o indicio de que o programa beneficiou as empresas propiciando
menor reducdo da massa salarial de seus empregados.

Por fim, resta esclarecer acerca do indice de sobrevivéncia das empresas. O percentual de empresas
apoiadas que permanecem ativas um ano apos o apoio foi de 98,1%, contra um percentual de
92,1% de PMEs formais do pais que permanecem ativas. O dado indica que as empresas apoiadas
obtiveram maior suporte para se manterem operacionais, gerando mais um indicio de que o
programa favoreceu o indice de sobrevivéncia dessas empresas.
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Entende-se que o quadro e os indicadores definidos, tanto de eficacia quanto de efetividade, foram
suficientes para demonstrar indicios do resultado positivo do programa em favorecer que pequenas
e médias empresas acessassem crédito, com vistas a preservar empregos ¢ renda durante a crise
sanitaria e acelerar a posterior retomada do crescimento econdomico.

85. No Relatorio de Autoavaliagdo de 2023, de 28/12/2023 (peca 42) destacou-se a necessidade de
atualizagdo de alguns indicadores em virtude da alteracdo da caracteristica anticiclica e temporaria
do programa para uma agdo permanente, com prazo indeterminado (pega 42, p. 8). Segundo o
relatado, houve recomendacdo do Ministério do Desenvolvimento, Industria, Comércio e Servigos -
MDIC e do Conselho de Participacdo em Fundos Garantidores de Risco de Crédito para Micro,
Pequenas e Médias Empresas - CPFGPME em relacdo a ‘ajuste dos objetivos do PEAC, definidos
em suas Diretrizes anteriormente, quando o Programa tinha prazo de encerramento previsto para
2023, de forma a refletir seu carater continuo desde 2022’.

86. Além dos relatérios supramencionados, foi ainda apresentado como anexo a Nota ADIG/SUP
010/2024 (peca 22) um aprofundado estudo de avaliagdo de efetividade que incluiu o programa do
fundo garantidor conduzido pelo BNDES: Relatério de Avaliacao de Efetividade (pega 30).

87. O referido trabalho teve como principal objetivo averiguar a relagdo de custo-efetividade,
avaliando impactos da agdo anticiclica do BNDES para micro, pequenas e médias empresas
(MPME) na crise da Covid-19, por meio do FGI-PEAC, oferecendo garantias aos financiamentos, e
da linha de crédito BNDES Crédito Pequenas Empresas (CPE), via agentes financeiros.

88. Ao descrever a metodologia o relatdrio detalha as técnicas utilizadas, abaixo descritas (peca 30,
p. 18):

O objetivo desta avaliagdo ¢ mensurar o impacto no emprego, na massa salarial e na sobrevivéncia
das firmas apoiadas de cada um dos instrumentos emergenciais avaliados: FGI Peac ¢ CPE. O
principal problema para medir efeitos causais de cada um dos apoios avaliados ¢ a presenca de um
possivel viés de selecdo na amostra de tratados, dado que os apoios foram langados em um
contexto ndo experimental.

Para tentar capturar efeitos mais isolados das intervencgdes avaliadas, este trabalho utiliza o método
de diferenca-em-diferencas condicional ao matching com base no propensity score (escore de
propensdo). A hipdtese para estimagdo do impacto ¢ de que, na auséncia do apoio, as firmas
tratadas teriam trajetdrias paralelas em relagdo as trajetérias do grupo de controle no que diz
respeito as variaveis de interesse da estimacgao.

89. Nesse contexto, foi avaliada a efetividade dos dois tipos de a¢do do banco de fomento, em
2020, a partir de calculo da eficiéncia previamente determinados, utilizando os dados
governamentais sobre emprego e renda, bem como quanto a situagdo dos empreendimentos
apoiados. De forma geral, as agdes anticiclicas obtiveram efeitos positivos no setor, como
demonstra o grafico do crescimento anual da carteira de créditos para as MPMES no Brasil, a
seguir reproduzido (fonte referida na tabela pelo BNDES - peca 30, p. 8):
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Grafico 1 = Crescimento anual da carteira de crédito para MPMEs no Brasil
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Fonte: Elaboragio propria com base em dados do Banco Central do Brasil (BCH, 2021

90. Em suas consideragoes finais sobre os efeitos do FGI-PEAC na economia na crise sanitaria
apontou o que se segue (pega 30, p. 46):

O FGI Peac contribui para mitigar o agravamento do problema cronico descrito de acesso a crédito,
em especial nos casos das pequenas e médias empresas. Com subsidio federal explicito, muitas
institui¢cGes financeiras puderam alavancar recursos para tomadores com maior dificuldade de
acesso a crédito, por meio da mitigagdo do risco de crédito em contexto de grave crise
macroecondmica (que gera mais inseguranca financeira e maior rigidez de aprovacao de crédito). A
participacdo dos créditos apoiados no ambito do programa na concessdo de crédito a pequenos e
médios tomadores ao longo do segundo semestre de 2020 foi extremamente relevante, alcangando,
no caso das concessdes de capital de giro com recursos livres e prazo superior a 365 dias realizadas
no segundo semestre de 2020, mais de 52%.

O estudo apontou importante efetividade do FGI Peac, com significativos impactos na
sobrevivéncia das firmas apoiadas, no emprego ¢ na massa salarial, além da tendéncia de custo-
efetividade, mesmo sem considerar diversos beneficios decorrentes das ag¢des do programa

(arrecadagdo, reducdo de gastos publicos como seguro-desemprego, manutengdo de capital
humano, entre outros).

91. Ressalta-se que os relatérios de autoavaliagdo, a estipulacdo dos indicadores ex-ante, bem como
o estudo realizado no ambito do Relatorio de Efetividade (pegas 25, 26, 27, 28, 30 e 42), realizaram
analise pormenorizada dos aspectos econdomicos relacionados ao programa do fundo garantidor
durante a crise sanitaria, em linha com estabelecido por este TCU em relagdo a mensuragdo de
efetividade das agdes do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico ¢ Social (BNDES),
estabelecidas no Acorddo 494/2019-TCU-Plenario e seus desdobramentos.

92. Das analises realizadas constata-se o resultado positivo do programa FGI-PEAC em atenuar os
efeitos nocivos da crise sanitaria decorrente da pandemia de covid-19, estando, portanto, em

consonancia com os objetivos da operagdo de crédito externo que destinou recursos para o FGI-
PEAC.

93. Ocorre que, conforme ja mencionado anteriormente neste trabalho, no ultimo Relatorio de
Autoavaliacdo (pega 42), de 28/12/2023, houve recomendacdo do gestor do programa em relagdo
ao ajuste dos objetivos do PEAC, definidos quando o programa tinha prazo de encerramento. O
objetivo atual se tornou mais amplo do que a manutengdo de emprego e renda ao incluir a
contribuicdo das empresas na maior velocidade de retomada econémica pos-Covid.
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94. Ocorre que a partir dessa mudancga de objetivo e de continuidade nao houve ainda novo estudo
aprofundado, utilizando-se o mesmo modelo de grupo de controle, nos moldes do ‘Relatorio de
Avaliacdo de Efetividade - Crédito e garantia’, de 2020. Dessa forma, ao se realizar nova avaliacdo,
seria possivel promover uma comparagdo entre os estudos, inclusive com relagdo ao carater
anticiclico do programa. Assim, constitui achado de auditoria a necessidade de ‘Relatorio de
Avaliacao de Efetividade’ considerando o carater continuo e ndo mais temporario do FGI-PEAC
implementado a partir da Lei 14.554/2023.

95. Dessa forma, para acompanhar de modo continuo a relagdo de custo-efetividade e os impactos
anticiclicos do fundo garantidor, tal como no resultado do estudo de efetividade realizado em 2020,
se torna fundamental para trazer transparéncia quanto ao desempenho do programa, bem como
quanto a utilizacdo dos recursos aportados, recomenda¢do ao BNDES para que realize novo
estudo de efetividade do programa nos moldes do Relatorio de Avaliacdo de Efetividade (peca 30)
ante as alteragdes das caracteristicas iniciais que se apresentavam, nos seguintes termos:

96. Recomendar ao BNDES que realize novos estudos de avaliagdo de efetividade do FGI-PEAC,
analisando a relacdo de custo-efetividade do programa, com os dados dos impactos economicos e
sociais a partir de 2022, utilizando o mesmo modelo de grupo de controle, nos moldes do
‘Relatorio de Avaliagdo de Efetividade - Crédito e garantia’, de 2020, possibilitando promover uma
comparagdo entre os estudos, inclusive com relagdo ao carater anticiclico do programa.

97. Por todo o exposto nesse ponto da administragdo do fundo, respondendo a questao de
auditoria, conclui-se que a destinagdo dos recursos para o FGI-PEAC ocorreu em linha com os
objetivos do contrato de empréstimo externo, constando-se isonomia na outorga das garantias, bem
como ndo se detectaram outras irregularidades no que se refere ao processo de concessdo dos
financiamentos garantidos pelo fundo.

98. Além disso, a administragdo do fundo pelo BNDES vem realizando a verificagdo dos aspectos
econdmicos relacionados ao programa do fundo garantidor durante a crise sanitaria, em linha com
estabelecido por este TCU em relacdo & mensuracdo de efetividade das acdes do Banco Nacional
de Desenvolvimento Economico e Social (BNDES), estabelecidas no Acoérdao 494/2019-TCU-
Plenario e seus desdobramentos.

99. Das analises realizadas constatou-se, em 2020, o resultado positivo do programa FGI-PEAC em
atenuar os efeitos nocivos da crise sanitaria decorrente da pandemia de covid-19, estando, portanto,
em consonancia com os objetivos da operagdo de crédito externo que destinou recursos para o FGI-
PEAC. Cabe esclarecer que o achado acima indicado ndo apresenta relagdo com a administragdo do
fundo pelo BNDES. A constatacdo apenas indica a necessidade de nova compreensdo sobre os
efeitos das alteragdes legislativas no programa de forma a tornar visivel se o objetivo pretendido
pelo legislador foi ou ndo atendido.

9.2.4. (parte II) administracio do FGI-PEAC: controle e sustentabilidade - Relacionado a

questio de auditoria 5

Controle

100. Conforme mencionado anteriormente, os créditos provenientes do NDB foram justificados
pela Unido como destinados ao FGI-PEAC, cuja administragdo ¢ de responsabilidade do BNDES.

101. Esses recursos ndo sdo empregados diretamente em financiamentos realizados pelo proprio
BNDES, vez que o fundo garantidor ndo funciona como uma linha de crédito, mas sim como um
mecanismo de garantia que diminui o risco de ndo pagamento para as instituigdes financeiras que
ofertam os empréstimos com recursos proprios, facilitando assim o acesso ao crédito pelas
empresas e entidades que se enquadram nos objetivos do programa.

102. No ambito de sua competéncia, o BNDES ¢ responsavel pela elaboragdo dos normativos que
estabelecem os procedimentos operacionais a serem seguidos pelos agentes financeiros, assim
como pela implementagéo e disponibilizagdo de solugdes de Tecnologia de Informagdo, para que as
instituicdes financeiras interessadas em participar do referido programa submetam as respectivas
solicitagOes de outorga de garantia.
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103. O BNDES ressalta que os agentes financeiros sdo responsaveis pela veracidade das
informacdes fornecidas ao administrador do FGI e estdo sujeitos a fiscalizagdo do Banco Central
(BACEN), a quem compete exercer a fiscalizacdo dessas entidades e aplicar as penalidades
previstas (Lei 4.595/1964), sem prejuizo da imposicdo de sangdes pelo BNDES, caso sejam
verificadas irregularidades.

104. Adicionalmente, as condigdes estabelecidas para as operacdes de crédito garantidas ou
realizadas no ambito do Peac estdo sujeitas a fiscalizagdo do BACEN, conforme definido na Lei
14.042/2020:

Art. 30. Compete ao Banco Central do Brasil fiscalizar o cumprimento, pelas instituicdes
financeiras participantes do Programa, das condigdes estabelecidas para as operagdes de crédito
garantidas ou realizadas no ambito do Peac, observado o disposto na Lei 13.506, de 13 de
novembro de 2017.

105. Reforga, ainda, que a operagdo de financiamento é realizada entre o tomador de crédito e a
instituicdo financeira credenciada, que é responsavel pela verificagdo prévia, a contratacdo da
garantia do FGI PEAC, de todas as exigéncias indicadas em regulamento do referido programa.

106. Diante desse contexto inicial, a equipe de auditoria solicitou informagdes ao BNDES acerca
de: (1) existéncia de risco de déficit do fundo garantidor, com capacidade de dar ensejo a novo
aporte da Unido, além das cotas ja integralizadas inicialmente, em 2020, e (ii) relatorios elaborados
por auditoria externa independente, em relagdo as exigéncias indicadas em regulamento do referido
programa, contemplando os dois agentes financeiros com maior volume de pagamento de honra
(inadimpléncia do tomador de crédito) contabilizados até o momento.

107. No tocante ao risco de déficit do FGI PEAC, o BNDES esclarece que seu patrimoénio ¢é
formado por cotas de classe ‘C’, conforme a Lei 14.042/2020, dispondo que o fundo garantidor nao
possui garantias ou avais da Unido e deve responder por suas obrigacdes até o limite dos bens e
direitos de seu patrimonio segregado de outros fundos (como o FGI Tradicional e o FGI PEAC
Crédito Solidario RS).

108. Além disso, a legislagdo estabelece que ndo ha obrigacdo da Unido em realizar aportes
financeiros adicionais, cabendo a gestdo do BNDES assegurar que o fundo tenha recursos
suficientes para cumprir suas obrigacdes, incluindo a gestdo de liquidez e a maximiza¢do do
volume de crédito garantido as instituigdes financeiras credenciadas.

109. Nessa linha, cabe também ao administrador a responsabilidade de gerir o fundo tendo como
pardmetro o benchmark estatutario para aplicacdes financeiras, por meio de investimentos
realizados em titulos publicos federais ou operacdes compromissadas, garantindo baixo risco de
perda e gestdo de liquidez adequada.

110. Para garantir a seguranga na utilizacao dos recursos e evitar compromissos incompativeis com
a capacidade do fundo, o administrador do FGI PEAC implementou salvaguardas operacionais, que
incluem limites de cobertura nas contratagdes de garantias. Esses limites asseguram que o FGI
PEAC ndo assuma garantias sem o devido lastro patrimonial, evitando riscos de déficit que
exigiriam novos aportes da Unido. Tais dispositivos ndo permitem, matematicamente, que o FGI
PEAC possua em sua carteira quaisquer garantias passiveis de honra sem o devido e suficiente
saldo patrimonial.

111. Ao longo da vigéncia do FGI PEAC, a cobertura da inadimpléncia suportada pelos agentes
financeiros credenciados esteve limitada ao valor total composto pelo somatério dos componentes
apresentados abaixo, que definem o nivel de alavancagem maxima das operagdes de crédito
(Portaria 14.557, de 18/6/2020, emitida pelo Ministério da Economia):

I - para as operacdes contratadas originalmente até 31/12/2020:

a) 30% (trinta por cento) do somatodrio dos valores liberados das operagdes em créditos concedidos
a entidades de pequeno porte pelo agente financeiro; e

b) 20% (vinte por cento) do somatdrio dos valores liberados das operagdes em créditos concedidos
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a entidades de médio porte e empresas de grande porte pelo agente financeiro.

112. Portaria GM/MDIC 316, de 25/10/2023 (revogada pela Portaria GM/MDIC 147, de
17/5/2024):

II - para as operagdes contratadas originalmente a partir de 2022 (ndo houve operagdes em 2021):

a) 30% (trinta por cento) do somatodrio dos valores liberados das operagdes em créditos concedidos
a entidades de porte micro pelo agente financeiro;

b) 10% (dez por cento) do somatorio dos valores liberados das operagdes em créditos concedidos a
entidades de pequeno porte pelo agente financeiro; e

¢) 7% (sete por cento) do somatodrio dos valores liberados das operagcdes em créditos concedidos a
entidades de médio porte pelo agente financeiro.

113. Na hipotese de atingimento desses limites, o FGI PEAC suspende os pagamentos para novos
pedidos de cobertura de operagdes inadimplidas do agente financeiro, retomando-os tdo logo a
inadimpléncia suportada seja reduzida a um patamar que permita atender aos pedidos de
pagamento, respeitando-se os referidos limites. Além disso, ha também outro dispositivo de
controle referente a carteira como um todo de cada agente financeiro, cuja métrica leva em
consideragdo determinado indice de inadimpléncia (ICI) para efeito da cobertura méxima,
consoante disposto no regulamento do FGI PEAC.

114. Em conjunto com esses parametros, o FGI PEAC garante até 80% de cada operagdo de crédito
considerada individualmente (apenas o principal da divida), o que enseja necessariamente o
compartilhamento de risco com o agente financeiro, ao qual caberiam os 20% restantes do
principal, acrescidos dos respectivos juros e demais encargos previstos. O BNDES entende que tal
procedimento constitui estimulo para que a institui¢@o financeira credenciada seja diligente tanto na
analise de risco prévia a contratagdo da operacdo de crédito quanto em eventual recuperagdo de
crédito, em caso de inadimpléncia. Ademais, a limitagdo da garantia ao principal da divida, além de
simplificar controles internos, colabora para que inexista uma atualiza¢do financeira do valor
garantido que coloque em risco os limites de cobertura indicados anteriormente.

115. Em termos de fiscalizagdo das operagdes de crédito, o BNDES refor¢a o papel exercido pelo
Banco Central, conforme indicado anteriormente, bem como a exigéncia de auditoria externa anual
das operagdes, em consonancia com o regulamento do programa, que buscam verificar a
observancia dos agentes financeiros aos normativos, tanto nos aspectos de contratagdo da garantia,
quanto na solicitagdo de honra e recuperagdo de crédito inadimplido, hipdtese na qual o banco de
fomento ndo admite a adogdo de procedimentos menos rigorosos do que aqueles usualmente
empregados pelas proprias instituicdes financeiras na recuperacao de seus créditos.

116. Nessa linha, o regulamento do programa estabelece de forma detalhada o escopo dos
procedimentos de auditoria externa a serem executados sobre a carteira garantida do FGI PEAC
dos agentes financeiros.

117. De maneira geral, a auditoria externa durante a realizacdo de seus trabalhos devera proceder as
verificagdes indicadas em regulamento, bem como aplicar os respectivos testes de forma a
contemplar, pelo menos, 100% das operagdes garantidas ou 60 (sessenta) operacdes garantidas, o
que for menor.

118. Embora seja amplo o escopo de verificagdes demandadas em regulamento para os trabalhos da
auditoria externa, destacaremos o critério referente a classificagdo de risco das operacdes. Isto
porque os normativos do FGI PEAC estabelecem que a outorga de garantia contempla apenas as
operagdes de crédito cujos riscos sejam classificados pelo agente financeiro como nivel ‘AA’, ‘A’,
‘B’, ‘C’ ou ‘D’, nos termos de Resolugdo do Conselho Monetario Nacional, independentemente da
garantia potencial a ser oferecida pelo FGI PEAC para a referida classificacdo. Tal classificacao de
risco das operagdes ¢ atribuicdo exclusiva do agente financeiro, sem qualquer intervengdo ou
validac@o pelo administrador do FGI PEAC, consoante §1°, art. 4° do regulamento do programa

(peca 61).
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119. No Relatorio da Administragdo, do exercicio de 2023 (BNDES FGI), observa-se as operagdes
contratadas com garantia FGI PEAC, cuja distribuicao por classificagdo de risco ¢ a seguinte:

TABELA 21 — OPERAGOES POR CLASSIFICACAQO DE RISCO — FGI PEAC

. FINANCIADO (R$ MIL) GARANTIDO (R$ MIL) N° OPERAGOES (MIL)
CLASSIFICAGAO _ _ _
DE RISCO* 2022 2023 | VARIACAO| 9950 2023 | VARIACAO| 5925 | 2023 | VARIACAO

(%) (%) (%)
AA 1171664 | 4464142 | 2810% | 937.331 | 3571.313 | 2810% | 1.848 | 8.940 383.8%
A 3.600.434 | 10448481 | 1895% | 2.887.547 | 8.358.785 | 189,5% | 4.380 | 20.705 | 576,8%
B 7.357.474 | 16.675627 | 126,6% | 5.885.979 | 13.340.501 | 126,6% | 7.741 | 40214 |  419.5%
c 4082475 | 9.398.123 | 130,2% | 3.265.980 | 7.518.498 | 130.2% | 5.477 | 46.399 | 7472%
D 469.004 | 826.949 76.3% 375276 | 661.559 76.3% 828 | 2270 174,2%
TOTAL 16.690.140 | 41.813.321 | 150,5% | 13.352.112 | 33.450.657 | 150,5% |20.283 [127.528 | 528,7%

120. De acordo com o relatério, o nivel de participagdo de empresas cujo risco de crédito encontra-
se classificado como ‘B’ e ‘C’ demonstra que o fundo garantidor tem sido utilizado para a
concessao de crédito por mutudrios com maior risco de inadimplemento, em linha com o observado
em 2022.

121. Dessa forma, destacam-se os seguintes procedimentos de auditoria externa que tem relagdo
direta/indireta com o critério de classificagdo de risco das operagdes, com base nas seguintes
verificacdes:

- se as informacgdes fornecidas pelo agente financeiro ao administrador do FGI PEAC, para uma
determinada operacdo, estdo em conformidade com o que consta no respectivo instrumento de
crédito e sistemas internos do agente financeiro;

- inexisténcia de clausula contratual condicionando a liberacao dos recursos a liquidagdo de dividas
preexistentes;

- inexisténcia de operacdo de crédito contratada por mutuarios que possuiam dividas em atraso
superior a 14 (quatorze) dias corridos em qualquer modalidade de crédito com o agente financeiro
na data da solicitagdo de outorga de garantia;

- os registros regulamentares da institui¢do quanto a adogdo prévia dos procedimentos de cobranca
previstos em normas internas e na politica geral de recuperacao de crédito;

- os procedimentos para recuperagdo de créditos ndo podem ser menos rigorosos do que aqueles
usualmente empregados em suas proprias operagdes de crédito e ndo poderdo interromper o
acompanhamento dos procedimentos de recuperagdo de crédito a que estejam obrigados;

- recolhimento integral ao fundo garantidor dos valores recuperados registrados nas contas
envolvidas, dentro do prazo previsto no regulamento do FGI PEAC;

- suficiéncia dos roteiros contabeis quanto a segregagdo dos direitos do fundo garantidor
decorrentes de recuperagdo de crédito;

- se os procedimentos de leildo dos valores honrados descritos no artigo 40 do regulamento do FGI
PEAC foram devidamente adotados pelo agente financeiro;

- se o risco da operagdo de crédito informado anualmente ao administrador do FGI, relativo a data
base de 31 de outubro, é 0 mesmo risco constante nos sistemas de gestao e controle da opera¢ao no
ambito do agente financeiro.

122. Conforme mencionado anteriormente, foram solicitadas informagdes ao BNDES acerca dos
relatorios elaborados por auditoria externa independente, em relacdo as exigéncias indicadas em
regulamento do referido programa, contemplando os dois agentes financeiros com maior volume de
pagamento de honra (inadimpléncia do tomador de crédito) contabilizados até 0 momento.

123. Em resposta, o BNDES encaminhou os relatorios solicitados referentes as institui¢des
financeiras Caixa Econdmica Federal e Itat Unibanco S/A, respectivamente primeira e segunda
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instituicdes que contabilizaram o maior volume de honra de recursos até o presente momento
(pegas 64 ¢ 65).

124. Com relacdo ao relatorio de auditoria enviado pela Caixa Economica Federal, para a ampla
maioria dos itens, ndo foram identificadas excegdes em decorréncia da aplicagdo dos
procedimentos.

125. Identificou-se, apenas, as seguintes constata¢des: (i) uma operacdo de crédito com atraso
superior ao critério de 14 (quatorze) dias, em outro contrato de crédito para 0 mesmo mutuario, na
data da solicitagdo de outorga de garantia (ii) recolhimento a maior ao FGI dos valores recuperados
em 17 contratos e (iii) recolhimento ao FGI de valores recuperados em 23 (vinte e trés) contratos,
em prazo superior ao critério de 90 (noventa) dias da data de recuperagio.

126. O administrador do FGI PEAC adotou as seguintes medidas em relagdo as constatagdes
indicadas, respectivamente: (i) de forma preventiva foi realizado o bloqueio nos sistemas do FGI
PEAC, impedindo uma eventual solicitacio de honra para o contrato informado, até que a
ocorréncia seja esclarecida junto ao agente financeiro (ii) em razdo do montante devido contemplar
o0 acréscimo da taxa Selic desde a data de pagamento da honra, bem como eventual multa por atraso
no repasse ao fundo, ndo ¢ possivel precisar se houve efetivamente uma devolugdo a maior desses
valores. O administrador do FGI, até o presente momento, ndo recebeu qualquer solicitagdo de
devolugdo/apuracdo de valores pelo agente financeiro e (iii) houve o repasse dos valores
recuperados ao FGI PEAC, acrescido da multa regulamentar de 10% pelo atraso no pagamento.

127. Em relagdo ao relatério de auditoria enviado pelo Itati Unibanco S.A, ndo foram observadas
excegOes para nenhuma das operagdes selecionadas na amostra.

128. Embora ndo tenham sido identificadas constatagdes relevantes em ambos os relatorios
encaminhados, relembra-se que a verificacdo atinente ao critério de classificacdo de risco das
operagdes limita-se ao cotejamento entre o risco da operacdo de crédito informado anualmente ao
administrador do FGI e aquele constante nos sistemas de gestdo e controle da operagdo no ambito
do agente financeiro.

129. A classificagdo de risco é realizada consoante a Resolugdo CMN 2.682/99, sendo que,
conforme informado, tal atribuicdo € exclusiva do agente financeiro, sem qualquer intervengao ou
validacao pelo administrador do FGI PEAC.

130. Dessa forma, considerando que o fundo garantidor tem sido utilizado para a concessdo de
crédito por mutuarios com maior risco de inadimplemento, entende-se conveniente neste caso
recomendar ao BNDES que inclua nos procedimentos de auditoria externa, a serem executados
sobre a carteira garantida do FGI PEAC, sistematica de validagdo por amostragem das
classificagdes de risco das operacdes de crédito que foram objeto de honra, de modo a verificar a
existéncia de indicios de discrepancia relevante na classificacao informada, com base na Resolugio
CMN 2.682/99, que indique a inadequagdo da outorga de garantia.

131. Tal recomendagdo tem por objetivo mitigar o risco dos financiamentos serem alocados para
tomadores de crédito com risco indevido de inadimplemento, ou seja, fora dos niveis
regulamentares ‘AA’, ‘A’, ‘B’, ‘C’ ou ‘D’, em aten¢ado aos principios da eficiéncia e da moralidade
administrativa.

Sustentabilidade financeira

132. De acordo com o Relatério da Administracdo BNDES FGI, exercicio de 2023 (peca 24, p. 80),
ndo se aplicaria a analise de sustentabilidade financeira ao FGI PEAC, visto que, quando da
tramitagdo da MP 975/2020 pelo Congresso Nacional, convertida na Lei 14.042/2020, houve a
dispensa da cobranga do encargo por concessdo de garantia (ECG) dos tomadores de crédito, ou
seja, durante a vigéncia original do programa (de 1/7/2020 até 31/12/2020), nao houve afericdo de
receita para cobertura de honras futuras.

133. Observa-se que o fundo emergencial, naquele periodo, tinha carater extraordinario e
transitorio, a fim de responder tempestivamente a crise que se estabeleceu no mercado de crédito
para as empresas em geral, decorrente dos efeitos da pandemia de Covid-19.
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134. Ocorre que, em 2022, houve a reabertura do programa, agora com prazo de vigéncia
indeterminado.

135. Diante desse contexto inicial, a equipe de auditoria solicitou informagdes adicionais ao
BNDES acerca das principais variaveis e circunstancias que impactariam a sustentabilidade do FGI
PEAC.

136. Inicialmente, o BNDES esclarece que, antes da criagdo do FGI PEAC (Medida Provisdria 975,
de 1/6/2020, convertida na Lei 14.042, de 19/8/2020), o FGI (criado pela Lei 12.087, de
11/11/2009 e que seria denominado posteriormente de FGI Tradicional) ja atuava para ampliar o
acesso ao crédito, no mesmo modelo de outorga de garantias, sobretudo para micro, pequenas ¢
médias empresas.

137. Nao obstante a natureza similar de atuacdo, um dos motivos que ensejou a segregacdo dos
patrimonios foi a maior alavancagem financeira definida para o FGI PEAC em relagdo ao FGI
Tradicional. Isto porque, de maneira geral, enquanto a cobertura maxima do FGI Tradicional era de
7% dos valores liberados para as operagdes de crédito, no FGI PEAC alcangava-se 30% para
empresas de pequeno porte e 20% para empresas de médio e grande porte.

138. De acordo com o BNDES, mesmo considerando a estrutura original do FGI PEAC, a época,
que previa a cobranga de comissdo pecuniaria em valor idéntico ao cobrado pelo FGI Tradicional,
tal valor ndo seria suficiente para a manutengdo da autossustentabilidade do FGI PEAC.

139. Embora a comissao pecuniaria fosse cobrada com vistas a permitir a autossustentabilidade do
FGI Tradicional, ndo seria suficiente para viabilizar autossustentabilidade do FGI PEAC em razio
de sua superior alavancagem.

140. Além disso, na conversdo da MP 975/2020 em lei, houve o veto da referida comissdo
pecuniaria para o FGI PEAC, com o objetivo de reduzir ao maximo o custo de obten¢do de crédito
pelos mutuarios, dado o contexto da pandemia naquele momento.

141. O BNDES avalia que a opgdo por isentar o agente financeiro e, em ultima analise, o tomador
do crédito (a quem o custo ¢ repassado pelo agente financeiro) de qualquer comissdo pela
concessao de garantia foi a principal caracteristica que diferenciava, a época, o FGI PEAC do FGI
Tradicional.

142. Enquanto um patrimdnio, mais antigo, era caracterizado como autossustentavel, de carater
permanente, onde o custo da garantia, repassavel ao contratante do crédito, visava sua manutengao
no longo prazo, o FGI PEAC, por ndo possuir custo, era essencialmente de carater temporario e
parte de um programa governamental para acesso ao crédito.

143. Conforme mencionado, a Medida Proviséria 1.114/22, de 20/4/2022, depois convertida na
Lei 14.462/2022, de 26/10/2022, instituiu a reabertura do FGI PEAC, a partir de 22/8/2022, para
contratacdo de novas operagdes de crédito com garantia do FGI PEAC, com vigéncia até
31/12/2023.

144. Posteriormente, com base na Medida Provisoria 1.139/2022, de 27/10/2022, depois convertida
na Lei 14.554/2023, de 20/4/2023, o Peac-FGI passou a ter prazo de vigéncia indeterminado.

145. Esta tltima lei reintroduziu o custo da garantia no Peac-FGI, limitado ao valor cobrado no FGI
Tradicional, a partir de janeiro/2024.

146. O BNDES avalia que tal dispositivo ainda nao permite classificar o FGI PEAC como
autossustentavel, ndo somente por ndo mencionar essa inten¢ao, mas essencialmente por restringir
a cobranca a um valor aquém da perda esperada, nos mesmos moldes ocorridos em 2020,
porquanto o teto estabelecido para a cobranca pela concessdo da garantia ¢ insuficiente para
manutenc¢do dos recursos do FGI PEAC no longo prazo.

147. Posteriormente, a Medida Provisoria 1.213, de 22/4/2024, estabeleceu que a comissdo
pecuniaria seria de 20% da vigente para o FGI Tradicional, até 31/12/2024, tornando-se
progressiva sua cobranga, a partir de janeiro de 2025, nos termos estabelecidos no estatuto do
fundo garantidor.
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148. O BNDES observa que a legislagdo mais recente nao passa a configurar o Peac-FGI como um
fundo autossustentavel, seja pelo teto estabelecido ou pela incerteza quanto a progressividade, que
ainda carece de definicdo em estatuto, ou seja, ndo & possivel afirmar que as receitas seriam
suficientes para manutengao dos recursos do FGI PEAC no longo prazo.

149. Ressalta, ainda, que 20% (80% de desconto) da comissdo pecunidria vigente para o FGI
Tradicional ¢ muito inferior ao valor da comissdo pecunidria que vinha sendo cobrado até a
publicacdo da Medida Provisoria 1.213/24.

150. Na hipotese de existir determinag@o para que o fundo se torne autossustentavel, o BNDES
informa que seria necessario conduzir uma andlise da carteira historica, considerando diversas
variaveis que envolvem as operagdes de crédito, para identificar a inadimpléncia e estimar o perfil
da carteira a ser contratada no futuro, bem como o respectivo valor da comissdo pecuniaria
necessaria para promover a autossustentabilidade financeira. Como ainda ndo ha orientagcdo nesse
sentido, o banco de fomento ndo promoveu nenhum estudo do tipo.

151. Por fim, o BNDES contextualiza as solu¢des de garantia disponibilizadas com apoio do poder
publico, indicando que fundos garantidores autossustentaveis ja vém operando no Brasil com
sucesso desde a década passada, com nuimero de operagdes garantidas crescente e dados que
comprovam a sua efetividade no aumento do acesso ao crédito pelas empresas de menor porte. O
Peac-FGI, no momento, ¢ uma solugdo de garantia diferenciada, com destaque para o menor custo
de acesso. Dessa forma, as alternativas que se apresentam para o programa seriam: (i) aderir a um
modelo de autossustentabilidade onde ja existem outras solugdes consagradas operando (ii) manter
seu carater diferenciado com vista a atingir um publico especifico ou (iii) interromper temporaria
ou definitivamente suas operacdes, caso entendam que seu objetivo ja foi cumprido com sucesso.

152. Verifica-se das informagdes encaminhas pelo BNDES que o FGI PEAC nao ¢ sustentavel,
considerando a atual composicdo das variaveis que incidem sobre as operagdes de crédito,
notadamente o encargo por concessdo de garantia (ECG), o valor maximo da cobertura de
inadimpléncia (relacionado a alavancagem das operagdes) e a classificagdo de risco dos tomadores
de crédito, entre outras.

153. Observa-se que na Lei 14.042/2020, que instituiu o FGI PEAC, ndo ha comando expresso
autorizando que o fundo garantidor ndo seja sustentavel. Originalmente, inclusive, o § 4°, art. 5° da
referida lei (posteriormente revogado) previa que os valores ndo comprometidos com garantias
concedidas seriam devolvidos anualmente a Unido por meio de resgate de cotas.

154. Da mesma forma, a Lei 12.807/2009, que dispds sobre o FGI (FGI tradicional), ndo contempla
o aspecto referente a sustentabilidade, ndo obstante o BNDES informe que no caso deste fundo
garantidor promove-se a busca pela sustentabilidade.

155. A fixacdo objetiva da comissdo pecuniaria pela Lei 14.042/2020, ainda que em valores
insuficientes dentro do atual contexto do programa, nao permite por si s6 concluir que o legislador
tenha optado pela insustentabilidade do FGI PEAC, mesmo porque a sustentabilidade depende da
combinagdo de outras variaveis que incidem sobre a operacdo de crédito, ou seja, em principio
mesmo com um reduzido valor de comissdo pecuniaria seria possivel buscar a sustentabilidade do
fundo, por meio do ajuste de outras variaveis.

156. Ademais, conforme mencionado, a fixagdo da comissdo pecuniaria em valores reduzidos pela
Lei 14.042/2020, teve como objetivo responder tempestivamente aos efeitos da pandemia,
configurando-se como uma medida de carater extraordinario, emergencial e transitorio.

157. A reabertura do programa, em 2022, por meio da Lei 14.462/2022, também ndo dispds
expressamente acerca da insustentabilidade do fundo.

158. Dessa forma, entende-se que, na nova modelagem, em respeito aos preceitos da Leide
Responsabilidade Fiscal, e considerando agora a vigéncia com prazo indeterminado € o novo
contexto econdmico vigente na reabertura do programa que, assim como ja acontece no ambito do
FGI Tradicional, também se deve promover a busca pelo equilibrio entre a sustentabilidade do FGI
PEAC e seus objetivos.
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159. Ressalta-se que as competéncias pela definicdo das principais varidaveis que impactam na
sustentabilidade do fundo garantidor foram atribuidas pelo legislador ao Ministério do
Desenvolvimento, Induastria, Comércio e Servicos (MDIC), a saber (Lei 14.042/2020): comissdo
pecuniaria progressiva (§ 5°, art. 6°) e alavancagem ou cobertura maxima de inadimpléncia (§10,
art. 5°), entre outras.

160. A titulo de informacdo, destacam-se os valores de honra (inadimpléncia) informados
anualmente para o programa do FGI PEAC (2022-2023), bem como os valores de crédito
recuperados:

Honra 2022 2023
Valor R$ mil R$ 2.631.210 R$ 1.981.093
Numero de operacdes 10.591 8.555
Numero de agentes 28 35
Recuperacao 2022 2023
Valor R$ mil R$ 106.850 R$ 207.727
Numero de Operagdes 1.746 3.630
Numero de Agentes 19 25

161. Por ter se iniciado em 2020, o programa ndo teve pagamento de honra nesse ano. Em 2021,
houve R$ 344.327.000,00 em honras e R$ 3.619.000,00 em recuperagdes, contemplando 105
operagdes ¢ 9 agentes financeiros.

162. Cotejando-se a tabela acima com valor do patriménio inicial do FGI PEAC, de R$ 20 bilhdes,
pode-se ter uma nog¢ao da velocidade e da representatividade do pagamento de honras, ja a partir de
2022, o que reforca a preocupagdo com a sustentabilidade do fundo garantidor.

163. Pelo exposto, propomos determinar ao Ministério do Desenvolvimento, Industria, Comércio
e Servigcos (MDIC) que, com o auxilio do BNDES, adote medidas concretas, no prazo de 180 dias,
no sentido de promover o equilibrio entre a sustentabilidade do FGI PEAC e seus objetivos, por
meio das variaveis que impactam as operagdes de crédito, notadamente a progressividade da
cobranca da comissdo pecuniaria e os limites e critérios de alavancagem aplicaveis ao programa,
entre outras, em consonancia com a Lei 14.042/2020 e os preceitos da Lei de Responsabilidade
Fiscal (Lei Complementar 101/2000).

IV. Anilise dos comentarios dos gestores

164. De forma a obter os comentarios dos gestores sobre as recomendagdes decorrentes do presente
exame foram encaminhados os excertos do relatdrio ao BNDES (pega 44) ¢ ao MDIC (pega 45),
por meio, respectivamente, dos Oficios 32279/2024-TCU/Seproc (peca47) e 32278/2024-
TCU/Seproc (peca 48).

165. As manifestacdes do gestor em relagdo as recomendagdes direcionadas ao BNDES foram
apresentadas por meio da Nota Conjunta ADIG/SUP 018/2024 ¢ AP/SUP 022/2024 (pega 58), de
31/7/2024, sendo analisadas a seguir.

166. J4 as manifestacdes do gestor sobre a recomendacao feita ao MDIC foi apresentada pela Nota
Técnica SEI 1823/2024/MDIC (pega 74), encaminhada por meio do Oficio SEI 5651/2024/MDIC
(pecas 72 e 73).

Recomendacado para realizar estudos de avaliacdo (manifestacoes a peca 58)

167. Em relagdo a recomendacdo ao BNDES para que realize novos estudos de avaliagdo, nos
moldes do ‘Relatorio de Avaliacdo de Efetividade - Crédito e garantia’, de 2020, inicialmente o
BNDES destacou que vem realizando relatorios de avaliacdo de efetividade relacionados ao FGI-
PEAC em conformidade com o disposto nos normativos vigentes, ‘de forma que a auséncia de
Relatorio de Avaliagdo de Efetividade correspondente a segunda etapa de atuacdo do FGI-PEAC

25

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 79329790.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 003.022/2024-2

ndo se caracteriza como uma conduta impropria do BNDES.”.

168. Sobre esse aspecto cabe ressaltar que o presente relatorio reconheceu a boa pratica do banco
em relagdo a verificagdo da efetividade, concluindo que a administragdo do fundo pelo BNDES
vem realizando a verificagdo dos aspectos econdmicos relacionados ao programa do fundo
garantidor durante a crise sanitaria, em linha com estabelecido por este TCU em relagdo a
mensuragdo de efetividade das a¢des do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdémico e Social
(BNDES), estabelecidas no Acordao 494/2019-TCU-Plenario e seus desdobramentos.

169. A recomendacdo proposta procurou assinalar a necessidade de continuagdo do estudo
especifico, realizado em 2020, de forma a promover a comparacao entre os estudos, inclusive com
relacdo ao carater anticiclico do programa, salientando que a constatagdo ndo se trata de conduta
impropria. Assim, o texto do presente relatorio em relagdo ao achado sera alterado, de forma a
ressaltar a necessidade da continuidade do estudo como gerador da recomendagao.

170. A resposta encaminhada pelo BNDES informa que a avaliagdo do FGI-PEAC encontra-se
incluida no Plano de Avaliagdes de Efetividade referente ao atual bi€nio 2023-2024 (peca 58, p.4),
aprovado pela Diretoria Executiva do BNDES em agosto de 2023. A conformidade com os
normativos vigentes de monitoramento e avaliagdo ndo substituem a necessidade de uma avaliagdo
especifica que considere as mudangas significativas no escopo e na natureza do programa. Dessa
forma, entende-se que a referida recomendagdo vem suprir tal lacuna e vem ao encontro da
proposta aprovada pela diretoria do banco, ainda na fase de definicdo das especificagdes técnicas
da avaliagdo, conforme informado pelo banco.

171. Assim, a proposta de recomendacdo deve se referir a avaliagdo que sera feita, ressaltando-se a
possibilidade de comparacgdo entre os estudos de 2020 e o que sera realizado.

Recomendacado de incluir procedimentos de auditoria externa (manifestacoes a peca 58)

172. A analise dos comentarios apresentados pelo BNDES em resposta a recomendagio de incluir
nos procedimentos de auditoria externa uma sistematica de validacdo por amostragem das
classificacdes de risco das operacdes de crédito que foram objeto de honra ratifica a manutengao da
recomendagdo proposta em seus termos originais.

173. De maneira geral, o BNDES reforca que o trabalho da auditoria externa ndo tem o objetivo de
validar o processo operacional de classificacdo de risco das operagdes garantidas no ambito do
Programa, sendo a adequagdo desse procedimento exigéncia do Banco Central do Brasil (Bacen) a
todas as institui¢des financeiras. Eventual medida nesse sentido, além de representar sobreposi¢ao
de fungdes com o regulador (Bacen), incorreria em custos adicionais ao agente financeiro, ndo se
justificando em termos de custo-beneficio.

174. A equipe de fiscalizacdo entende, nesse ponto, que a recomendacdo proposta ndo visa
substituir ou duplicar o papel do Bacen, mas sim complementar os mecanismos de controle e
fiscaliza¢do existentes, garantindo uma camada adicional de verificacdo sobre a adequagdo das
classificagdes de risco atribuidas as operagdes de crédito garantidas pelo FGI PEAC.

175. Tal preocupacdo deriva da observacdo de que o fundo garantidor tem sido utilizado para a
concessdo de crédito a mutuarios com maior risco de inadimplemento, operando de forma
alavancada e com significativos valores de pagamento de honra, ja a partir de 2022.

176. A analise mais aprofundada sobre a adequagdo das classificagcdes de risco estd direcionada
especificamente para as operagdes de crédito que foram objeto de honra, ou seja, aquelas em que
houve inadimplemento e, consequentemente, uma ativa¢do das garantias fornecidas pelo FGI
PEAC. Ainda assim, seria realizada de forma amostral, sem necessariamente impor um &nus
significativo sobre o processo de auditoria como um todo, de modo a identificar e corrigir eventuais
discrepancias na classificacdo de risco que possam ter contribuido para o inadimplemento.

177. A eficacia da fiscalizagdo pelo Bacen, embora importante, ndo exclui a relevancia de se ter
linhas de defesa adicionais, por meio de mecanismos de verificagdo independentes, proporcionando
maior seguranga quanto a adequacao das operacdes de crédito garantidas pelo FGI PEAC.
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178. Portanto, considerando os argumentos apresentados, justifica-se a recomendacdo proposta de
incluir nos procedimentos de auditoria externa uma sistematica de validacdo por amostragem das
classificagdes de risco das operagdes de crédito que foram objeto de honra. Tal medida ndo apenas
reforca 0os mecanismos de controle e fiscalizac¢@o existentes, mas também contribui para a gestao de
riscos e a sustentabilidade financeira do fundo garantidor, alinhando-se aos principios da eficiéncia
e moralidade administrativa.

Determinacdo ao MDIC - sustentabilidade (manifestacoes a peca 74)

179. Ressalta-se que, inicialmente, para o presente achado o encaminhamento proposto estava na
forma de recomendagdo. Apds os comentarios do gestor, a equipe de auditoria entendeu melhor
enquadra-lo como determinag@o, razdo pela qual tal alteracdo ja consta do presente relatorio.

180. O MDIC argumenta que, desde a sua origem, o FGI PEAC teve como finalidade legal
constituir-se como um programa de acesso ao crédito de carater diferenciado, com vistas a atingir
um publico especifico. O legislador também concedeu ao poder executivo, em diversos momentos,
margem de discricionariedade para realizar o cotejo entre a sustentabilidade financeira e o alcance
esperado para o programa de crédito.

181. Defende que o funcionamento do FGI PEAC, considerando os atuais pardmetros, ndo permite
concluir que ele seja financeiramente insustentavel, vez que os dados de desempenho do fundo,
para efeito de projecdes de longo prazo, sdo do periodo da pandemia.

182. Nessa linha, o aumento do encargo por concessdo de garantia (elevacdo de custos para o
tomador do crédito) e a diminuigdo da cobertura maxima de inadimpléncia (aumento da aversdo ao
risco dos agentes financeiros) podem comprometer o objetivo da politica publica.

183. Considerando tais consequéncias, o MDIC conclui que qualquer alteragdo que busque atender
ao parametro de sustentabilidade financeira do fundo devera ter presente o atendimento de seus fins
econdmicos e sociais, enquanto politica publica.

184. A equipe de auditoria avalia que as consideragdes finais do gestor estdo contempladas na atual
redacdo da determinagdo. Isto porque o que se busca € o equilibrio entre a sustentabilidade do FGI
PEAC e seus objetivos, o que hoje ainda ndo se verifica, conforme as informagdes do BNDES
explicitadas anteriormente, que indicam que o fundo ndo ¢ sustentavel, ao contrario do que afirma
o MDIC.

185. Ressalta-se, nessa linha, que a dispensa da cobranga do encargo por concessdo de garantia
durante a vigéncia original do programa foi uma medida extraordinaria e transitoria, destinada a
responder a crise gerada pela pandemia de Covid-19. Tal medida, embora justificavel no contexto
de emergéncia sanitaria, deve ser avaliada considerando que a reabertura do programa, em 2022,
contempla prazo de vigéncia indeterminado e um distinto cenario economico.

186. Além disso, atualmente, a alavancagem do programa encontra-se em nivel superior ao proprio
periodo da pandemia (maior alavancagem = maior risco de inadimpléncia), conforme observa-se
das informagdes contidas no Relatorio da Administragdo BNDES FGI, exercicio de 2023 (pega 24,
p. 64-65).

187. Destaca-se, também, os significativos pagamentos de honra, ja a partir de 2022, indicados
anteriormente, que evidenciam a materializagdo dos riscos associados a maior alavancagem do
programa. Tais circunstincias reforgam a preocupagdo com a sustentabilidade financeira do FGI
PEAC e a necessidade de ajustes nas varidveis que impactam sua sustentabilidade, incluindo a
progressividade da cobranga da comissdo pecunidria e¢ os limites e critérios de alavancagem
aplicaveis ao programa.

188. Por essa razdo, entende-se pertinente o teor da proposta de encaminhamento na forma de
determinacao.

V. Conclusao

189. Sintetizando as respostas as questdes de auditoria, constatou-se que a motivacdo para a
obtencdo de crédito foi a de destinar recursos para o FGI, administrado pelo BNDES, na
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operacionaliza¢do do Programa Emergencial de Acesso a Crédito (PEAC), que visava estabilizar o
mercado de crédito para as MPMEs, com a atuacdo complementar de diversas institui¢des do
Sistema Financeiro Nacional, em parceria com o BNDES, promovendo os meios para que as
empresas de pequeno e médio portes pudessem acessar linhas de crédito contingentes para atender
as necessidades emergenciais e para investimentos necessarios ao seu reposicionamento no periodo
de recuperagdo a crise gerada pela pandemia de Covid-19.

190. Em relacdo ao processo de obtenc¢do do empréstimo, observou-se que houve longo tramite
burocratico com a fungdo de cumprir as normas vigentes, mormente em relagdo ao exigido pala
LRF e pela Resolucdo do Senado Federal 48/2007, no que concerne as operagdes de crédito
externo, destacando-se os pareceres técnico e juridico que concluiram favoravelmente ao pedido de
autorizacdo para a operagdo de crédito externo junto ao NDB. Dessa forma, ap6s mais de trés anos
do inicio das tratativas, o Senado Federal aprovou a operacdo por meio da Resolucdo 8/2023
(peca 23), aceitando os elementos apresentados pelo Ministério da Fazenda e ratificando as
condicdes financeiras negociadas, autorizando a assinatura do contrato.

191. Quanto aos aspectos contratuais do empréstimo obtido junto ao NDB, verificou-se que os
termos e condi¢des do contrato de crédito com o NDB encontravam-se em consonancia com a
Resolucdo 8/2023 do Senado Federal e demais normativos incidentes.

192. Em relacdo a gestdo e administragao do FGI-PEAC, conclui-se que a destinacio dos recursos
para o FGI-PEAC ocorreu em linha com os objetivos do contrato de empréstimo externo,
constando-se isonomia na outorga das garantias, bem como ndo se detectaram outras
irregularidades no que se refere ao processo de concessdo dos financiamentos garantidos pelo
fundo.

193. Além disso, a administracdo do fundo pelo BNDES vem realizando a verificagao dos aspectos
econdmicos relacionados ao programa do fundo garantidor durante a crise sanitaria, em linha com
estabelecido por este TCU em relagdo a mensuragdo de efetividade das agcdes do Banco Nacional
de Desenvolvimento Economico e Social (BNDES), por meio do Acordao 494/2019-TCU-Plenario
e seus desdobramentos.

194. Das analises realizadas constatou-se, em 2020, o resultado positivo do programa FGI-PEAC
em atenuar os efeitos nocivos da crise sanitaria decorrente da pandemia de covid-19, estando,
portanto, em consonancia com os objetivos da operagdo de crédito externo que destinou recursos
para o FGI-PEAC.

195. Em que pese os resultados positivos em relacdo a gestdo e controle na administragdo do
referido fundo garantidor, principalmente ante as alteragcdes de suas caracteristicas iniciais,
entendeu-se pertinente realizar propostas corretivas para pontos especificos que podem ser
aprimorados, contribuindo para a transparéncia, economicidade e sustentabilidade financeira na
conducdo do programa em tela.

196. Assim, foram feitas recomendacdes ao BNDES e determinacdo ao MDIC em relagdo a
gestao/administragdo e regulamentacdo do FGI-PEAC a seguir propostas.

VI. Proposta de encaminhamento
197. Ante todo o exposto, submetem-se os autos a consideragdo superior, propondo:

198. recomendar ao Banco Nacional de Desenvolvimento Social - BNDES, nos termos do
art. 250, inciso III do Regimento Interno/TCU, que:

a) inclua no estudo de avaliacdo de efetividade do FGI-PEAC, aprovado no Plano de Avaliagdes de
Efetividade referente ao atual biénio (2023-2024), analise da relacdo de custo-efetividade do
programa, com os dados dos impactos econdmicos e sociais, utilizando o mesmo modelo de grupo
de controle, nos moldes do ‘Relatério de Avaliagdo de Efetividade - Crédito e garantia’, de 2020,
possibilitando promover uma comparagdo entre os estudos, inclusive com relagdo ao carater
anticiclico do programa, de forma a contribuir para atendimento aos Principios Constitucionais da
Publicidade e Eficiéncia (art. 37 da Constituigdo Federal/88), considerando o carater continuo e nao
mais temporario do FGI-PEAC alterado a partir da Lei 14.554/2023.
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b) inclua nos procedimentos de auditoria externa, a serem executados sobre a carteira garantida do
FGI PEAC, sistematica de validacdo por amostragem das classificacdes de risco das operagdes de
crédito que foram objeto de honra, de modo a verificar a existéncia de indicios de discrepancia
relevante na classificagdo informada, com base na Resolugdo CMN 2.682/99, que indique a
inadequacao da outorga de garantia.

199. determinar ao Ministério do Desenvolvimento, Industria, Comércio e Servicos (MDIC), com
fundamento no art. 4°, inciso I, da Resolugdo-TCU 315, de 2020, que, com o auxilio do BNDES,
adote medidas concretas, no prazo de 180 dias, no sentido de promover o equilibrio entre a
sustentabilidade do FGI PEAC e seus objetivos, por meio das variaveis que impactam as operagoes
de crédito, notadamente a progressividade da cobranga da comissdo pecuniaria e os limites e
critérios de alavancagem aplicaveis ao programa, entre outras, em consondncia com a
Lei 14.042/2020 e os preceitos da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101/2000).

200. informar a Deputada Federal Bia Kicis, Presidente da Comissdo de Fiscalizag@o Financeira e
Controle da Camara dos Deputados, que, em relagdo ao Requerimento 220/2023, de autoria do
Deputado Federal Jorge Solla, que, a partir dos exames empreendidos nos elementos que
constituem os presentes autos, ndo se identificaram irregularidades no processo de aprovagdo,
contratagdo e utilizagdo dos recursos obtidos na operagao de crédito realizada no ano de 2023 entre
a Republica Federativa do Brasil e o Novo Banco de Desenvolvimento, no valor de US$ 1 bilhio,
sem prejuizo da adocdo das medidas para aprimorar a gestdo contidas nos itens de recomendacao
ao BNDES e determinacdo ao MDIC desta deliberacéo; e

201. considerar plenamente atendida a referida solicitacdo, consoante art 17, inciso II, da
Resolugdo TCU 215/2008.”

E o relatorio.
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VOTO

Cuidam os autos de auditoria de conformidade realizada no Banco Nacional de
Desenvolvimento Economico e Social (BNDES) e no Ministério da Fazenda, em atendimento ao
Acoérdao 161/2024-TCU-Plenario, proferido no ambito de Solicitagdo do Congresso Nacional
(TC 037.456/2023-7). O trabalho teve por objeto a operagdo de crédito externo, no valor de
USS$ 1 bilhdo, contratada em 2023 entre a Republica Federativa do Brasil e o0 New Development Bank
(NDB).

2. A operacdo foi estruturada na modalidade de reembolso. Os recursos obtidos junto ao
NDB destinaram-se a ressarcir o Tesouro Nacional pelos aportes realizados, a partir de 2020, no Fundo
Garantidor para Investimentos — Programa Emergencial de Acesso a Crédito (FGI-PEAC).
Considerando que a despesa correspondente ao aporte no fundo ja havia sido executada pelo Tesouro
Nacional, os valores ingressaram, do ponto de vista orcamentario, como composi¢do de caixa da
divida publica federal.

3. O FGI-PEAC, instituido pela Lei 14.042/2020, n3o constitui linha de crédito, mas
programa de garantia voltado a reduzir o risco das operagdes de crédito concedidas por instituigdes
financeiras com recursos proprios. Nesse modelo, o fundo garante parcela relevante do valor principal
das operagdes, assumindo parte do risco de inadimpléncia e, com isso, mitigando a exposi¢do das
instituicdes financeiras, o que favorece a ampliacdo da oferta de crédito a microempreendedores
individuais, micro, pequenas ¢ médias empresas.

4. Ao assumir parte do risco das operagdes, o fundo garantidor atua como instrumento de
alavancagem do crédito, permitindo que recursos publicos sejam utilizados de forma indireta para
estimular o financiamento ao setor produtivo. Esse mecanismo mostrou-se especialmente relevante no
cenario de incertezas decorrente da pandemia de covid-19 — marcado por elevada aversao ao risco e
restricdo de liquidez — ao contribuir para a preservagdo do emprego e da renda.

5. Nesse contexto, o BNDES atua na condi¢cdo de administrador do fundo, exercendo as
atribuicdes previstas na legislagdo, sem realizar operagdes diretas de financiamento no programa. Por
essa razdo, a operacao de crédito em exame ndo envolveu concessdao direta de financiamentos pelo
BNDES, nem repasse de recursos de empréstimo ao banco de fomento.

6. A fiscalizagdo teve por objetivo atender aos questionamentos formulados pelo Congresso
Nacional quanto a motivacao, a regularidade da contratagdo e a execugdo da operacdo de crédito. Para
tanto, a Unidade de Auditoria Especializada em Bancos Publicos ¢ Reguladores Financeiros
(AudBancos) estruturou os trabalhos em torno das seguintes questdes de auditoria: (i) os fatores que
motivaram e justificaram a operagao de crédito; (ii) a conformidade dos procedimentos e da tramitagao
da contratagdo com as leis e normativos vigentes; (iii) a aderéncia dos termos contratuais a Resolucao
do Senado Federal 8/2023; (iv) a destinagcdo dos recursos em relacdo aos objetivos que motivaram a
operacdo; e (v) a conformidade da gestio do BNDES com as diretrizes do regulamento do FGI-PEAC.

7. No que se refere a contratacdo do empréstimo externo, o relatorio concluiu pela
inexisténcia de irregularidades, destacando o atendimento aos requisitos legais e a prévia autorizacao
do Senado Federal. No tocante a administracao do FGI-PEAC, ha achados relacionados a avaliacao
de efetividade do programa, aos procedimentos de auditoria externa das operagdes honradas e a
sustentabilidade financeira do fundo.

8. Em razdo desses achados, a unidade técnica apresentou proposta de encaminhamento
contemplando recomendacdes ao BNDES, determinagdo ao Ministério do Desenvolvimento, Industria,
Comércio e Servicos e comunicacdo a comissdo solicitante do Congresso Nacional quanto aos
resultados da fiscalizagao.
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9. Feito esse resumo, passo a examinar a matéria. Adianto que acolho as conclusdes ¢ a
proposta de encaminhamento da unidade técnica, cujos fundamentos incorporo as minhas razdes de
decidir, sem prejuizo das seguintes consideragdes.

IT — Da regularidade da operacio de crédito externo

10. A fiscalizagdo concluiu pela regularidade da operagdo de crédito externo, destacando que o
processo de contratacdo se desenvolveu ao longo de aproximadamente trés anos (iniciado em 2020 e
concluido em 2023), com a atuagdo diligente dos 6rgdos centrais de controle e planejamento,
notadamente o Ministério da Fazenda e a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, em consonancia
com a Lei de Responsabilidade Fiscal e a Resolugdao do Senado Federal 48/2007.

11. No que se refere aos aspectos financeiros da contratacdo, a equipe de auditoria examinou a
adequacao da substituicao do indexador originalmente previsto, a taxa Libor, pela taxa SOFR (Secured
Overnight Financing Rate), em decorréncia da descontinua¢ao daquela no mercado internacional. A
transi¢do foi analisada pela Secretaria do Tesouro Nacional a luz das normas aplicaveis,
especificamente a Lei Complementar 178/2021 e a Resolu¢do do Senado 15/2021, e considerada
compativel com as condigdes vigentes para operacdes de crédito externo.

12. A andlise de vantajosidade demonstrou a economicidade da operacdo: o custo efetivo,
mesmo apos a repactuacdo do indexador, foi estimado em 3,77% a.a., patamar inferior ao custo de
captagdo do Tesouro Nacional no mercado internacional para operagdes de mesma duragio (6,08%
a.a.). Concluiu-se, assim, pela vantajosidade da contratagdo, em conformidade com as condi¢des
autorizadas pelo Senado Federal na Resolugao 8/2023.

III — Da avaliacao da efetividade do FGI-PEAC

13. Encerrada a andlise quanto a regularidade da operagdo de crédito externo, passo a examinar
os aspectos relacionados a gestdo do FGI-PEAC, em especial no que se refere & mensuragao dos
resultados do programa.

14. O fundo passou por alteracao normativa relevante, que delimitou duas fases distintas do
programa. Instituido originalmente como medida tempordria e de carater anticiclico para
enfrentamento dos efeitos econdmicos da crise sanitaria, passou a ter natureza continua a partir da Lei
14.554/2023. Com essa mudanca, além de haver ampliacdo de sua vigéncia, os objetivos foram
reformulados, deixando de se concentrar exclusivamente na resposta emergencial ao cenario
pandémico para abranger, de forma mais ampla, o estimulo ao crescimento econdmico no longo prazo.

15. A auditoria constatou que, relativamente a fase inicial do programa, ha estudo aprofundado
de avaliagcdo de efetividade, realizado em 2020, que analisou, entre outros aspectos, impactos sobre o
emprego, a massa salarial e a sobrevivéncia das empresas beneficiadas. Em contrapartida, verificou-se
a inexisténcia de avaliagdo especifica voltada a fase atual do FGI-PEAC, ja sob a égide de sua natureza
permanente e de seus objetivos reformulados. Considerando a alteragao do carater do programa — de
temporario para continuo —, essa lacuna evidencia a necessidade de ado¢do de instrumentos de
avaliacdo compativeis com a nova configuragdo da politica publica, de modo a permitir a adequada
mensuracao de seu desempenho e efetividade e a assegurar maior transparéncia quanto aos resultados
alcancados e ao uso dos recursos publicos envolvidos.

16. O BNDES informou que observa os normativos gerais de monitoramento aplicaveis e que
a avaliacdo do fundo foi incluida em seu plano de estudos para o biénio 2023-2024. A unidade técnica
reconheceu a iniciativa como boa pratica, mas ponderou que o atendimento a diretrizes gerais de
monitoramento nao supre, por si s6, a necessidade de estudo especifico voltado a avaliagdo da
efetividade do programa em sua fase atual.

17. Diante desse contexto, entendo adequada a proposta de recomendar ao BNDES que inclua,
no estudo de avaliagdo, andlise do desempenho e efetividade do FGI-PEAC em sua fase atual, a luz de
2
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seus objetivos reformulados, valendo-se, quando pertinente, de metodologia compativel com aquela
empregada no estudo realizado em 2020.

IV — Dos procedimentos de auditoria externa das classificagoes de risco

18. Superada a analise acerca da avaliagdo do desempenho e da efetividade do FGI-PEAC,
passo a examinar os mecanismos de controle previstos para a execu¢ao das operacdes de crédito
garantidas, em especial os voltados a mitigagdo dos riscos assumidos pelo fundo garantidor.

19. No arranjo institucional do programa, a estrutura de governanga do fundo apoia-se em
alicerces complementares. Compete ao Banco Central do Brasil a supervisdo prudencial das
institui¢des financeiras, € o regulamento do fundo exige que os agentes financeiros se submetam a
auditorias externas independentes, destinadas a verificar a conformidade das operacdes garantidas com
as regras do programa, abrangendo aspectos relacionados a contratagdo da garantia, a solicitagdo de
honra e a recuperacao de crédito inadimplido.

20. Nesse contexto, a classificagao de risco das operagdes de crédito garantidas pelo FGI-
PEAC ¢ realizada exclusivamente por instituicdes financeiras responsaveis pela concessao dos
empréstimos, nos termos das normas do Conselho Monetario Nacional. Ao BNDES, na condi¢ao de
administrador do fundo, cabe receber as informagdes prestadas por parte dos agentes financeiros, sem
realizar intervencao ou validagdo técnica no momento da concessao.

21. A classificagdo de risco atribuida ao tomador de crédito reflete a probabilidade de
inadimpléncia da operacdo e segue escala padronizada, que varia dos niveis de menor risco aos de
maior risco. O regulamento do FGI-PEAC permite a outorga de garantia apenas para operacdes
classificadas entre os niveis AA, A, B, C ou D, sendo vedada a cobertura para aquelas enquadradas em
niveis de risco mais elevados. As faixas B e C, que correspondem a tomadores com maior
probabilidade de inadimpléncia em relagdo aos niveis superiores, concentram parcela significativa das
operacdes garantidas, o que evidencia o papel do fundo de viabilizar crédito a empresas que
enfrentariam maiores restrigoes de acesso em condi¢des normais de mercado.

22. A auditoria verificou, contudo, que os procedimentos atualmente exigidos pelo BNDES no
ambito das auditorias externas do fundo limitam-se a conferir a consisténcia das informagdes
registradas, isto ¢, a correspondéncia da classificag@o de risco informada ao administrador a registrada
nos sistemas internos das institui¢des financeiras; nao ha, entretanto, procedimento destinado a atestar,
ainda que por amostragem, se a classificacdo atribuida ao tomador observou adequadamente os
critérios técnicos e normativos aplicaveis.

23. Essa lacuna assume especial relevancia diante do perfil das operacdes garantidas pelo FGI-
PEAC. A auséncia de validagdao técnica das classificacdes de risco pode acarretar consequéncias
relevantes a politica publica, tais como a admissdo indevida de operagdes que ndo atendam aos
critérios de elegibilidade do fundo, o enfraquecimento dos incentivos para analise adequada de crédito
pelos agentes financeiros e o aumento da exposi¢ao do patrimdnio do fundo a perdas superiores as
originalmente estimadas.

24, Diante desse contexto, entendo adequada a proposta de recomendar ao BNDES que
institua procedimentos de verificagdo técnica, por amostragem, das classificagdes de risco atribuidas as
operacdes inadimplentes cujas garantias tenham sido honradas pelo fundo, de modo a assegurar que os
auditores externos avaliem a conformidade de tais classificagdes com as normas vigentes.

25. Ressalto que a proposta ndo interfere na atribuicdo exclusiva dos agentes financeiros de
analisar o crédito e concedé-lo, tampouco substitui a atuagdo do Banco Central na supervisao do
sistema financeiro; a recomendacdo visa, exclusivamente, ao aprimoramento dos mecanismos de
controle do FGI-PEAC.

V — Da sustentabilidade financeira do FGI-PEAC
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26. Conforme j& destacado em tdpico antecedente, relativo ao exame da avaliacdo de
efetividade do programa, o fundo passou de instrumento emergencial e temporario — concebido para
mitigar os efeitos econdmicos da pandemia de covid-19 — a politica ptblica de natureza permanente.
Essa alteragdo da natureza do fundo repercute diretamente na analise da sustentabilidade financeira,
uma vez que programas continuados demandam modelagem capaz de assegurar sua perenidade, sem
consumo acelerado do patrimonio publico.

217. Diante do cenario, a auditoria apontou que o aspecto mais sensivel atualmente identificado
se refere ao equilibrio financeiro do FGI-PEAC no longo prazo. Para que este possa manter suas
operagdes de forma regular, suas receitas devem ser suficientes para absorver as perdas decorrentes da
inadimpléncia das operagdes garantidas, bem como as despesas associadas a sua administracdo. As
principais fontes de recursos do fundo consistem nos rendimentos financeiros de seu patrimonio € na
cobranga do Encargo por Concessdo de Garantia (ECG).

28. O Encargo por Concessao de Garantia consiste em comissdo pecuniaria cobrada pela
outorga da garantia — usualmente suportada pelo tomador de crédito — que se soma ao Onus da
operagdo e tem por finalidade remunerar o risco assumido pelo fundo em caso de inadimpléncia. Em
modelos financeiramente equilibrados, a arrecadacdo desse encargo contribui para recompor o
patrimonio do fundo ao longo do tempo, mitigando o impacto das honras e preservando sua capacidade
operacional.

29. Durante a fase emergencial do programa, houve a dispensa integral da cobranga do ECG,
medida orientada a reducdo do Custo Efetivo Total (CET) das operagdes de crédito, o que se mostrou
compativel com o desenho temporario da politica publica e com o aporte inicial de recursos, destinado
a absorver as perdas esperadas até o encerramento do programa. Nessa configuracdo, a auséncia de
receitas recorrentes ndo comprometia a logica do fundo, uma vez que a sua atuagdo estava limitada no
tempo e apoiada em valores previamente aportados.

30. Com a reabertura do programa e a sua consolidagdo como politica publica de carater
permanente, essa logica se altera substancialmente. A equipe constatou que, embora a cobranga do
encargo tenha sido reinserida, os limites atualmente estabelecidos se mostram insuficientes, segundo
avaliagdo do proprio BNDES, para compensar o nivel de risco assumido pelo fundo, sobretudo em
carteira concentrada em tomadores classificados em faixas de maior risco relativo; nessas condigdes, a
estrutura de receitas ndo se revela compativel com a assun¢do continuada de perdas ao longo do
tempo.

31. A situagdo ¢ agravada pela modelagem de alavancagem do FGI-PEAC, que autoriza a
cobertura de volume expressivo de operagdes em relacdo ao patriménio disponivel. Em cenario de
elevada alavancagem, eventuais desequilibrios entre o risco efetivamente assumido e a remuneracao
obtida por meio do ECG tendem a se refletir em consumo mais acelerado do patriménio do fundo,
especialmente diante do aumento das honras decorrentes de inadimpléncia observado nos ultimos
exercicios.

32. A unidade técnica destacou que, a persistir o desajuste, poderd haver comprometimento da
continuidade do programa nos moldes atuais, na medida em que o esgotamento progressivo do
patrimoénio limita a capacidade do fundo de honrar novas garantias. Embora a legislacdo ndo imponha
a Unido a obrigacao de realizar aportes adicionais, a materializacdo do cendrio introduz risco relevante
a gestao da politica publica e reforca a necessidade de compatibilizar seus objetivos com parametros
minimos de sustentabilidade financeira, em consondncia com os principios que regem a
responsabilidade na gestao fiscal.

33. No exame das manifestagdes apresentadas, verificou-se divergéncia entre o administrador
do fundo e o 6rgdo formulador da politica publica. O BNDES reconheceu que, com as variaveis
atualmente vigentes, o FGI-PEAC ndao se mostra financeiramente sustentavel, destacando a
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insuficiéncia do ECG para cobrir as perdas esperadas. O Ministério do Desenvolvimento, Industria,
Comércio e Servigos, por sua vez, ponderou que a politica publica envolve escolhas discriciondrias
voltadas a ampliacio do acesso ao crédito e que ajustes nas variaveis financeiras poderiam
comprometer seus objetivos sociais, especialmente no atendimento a empresas com maior dificuldade
de financiamento.

34. Nesse panorama, a equipe de fiscalizagdo consignou que as normas que instituiram e
disciplinam o programa nao contém comando expresso que imponha a autossustentabilidade financeira
do fundo ou que vede a necessidade de aportes periddicos de recursos publicos. Ainda assim, a luz dos
riscos identificados e da alteragdo do carater do programa para permanente, a AudBancos entendeu
necessaria a adogdo de providéncias para o reequilibrio da politica publica, propondo determinar ao
ministério que, com o apoio do BNDES, promova o ajuste das varidveis que impactam a
sustentabilidade financeira do FGI-PEAC.

35. O diagnoéstico apresentado pela auditoria ¢ consistente e evidencia risco relevante
associado a manutencdo do programa nos parametros vigentes. Todavia, o proprio relatorio reconhece
que a legislacdo aplicavel ao fundo ndao impde, de forma expressa, nenhum dever juridico de
sustentabilidade financeira estrita, tampouco fixa parametros normativos de equilibrio financeiro de
longo prazo. A situagdo examinada, portanto, nao se configura como violacao direta a dispositivo legal
ou regulamentar, mas como questao relacionada a modelagem e ao aperfeicoamento de politica publica
de natureza permanente, com repercussoes fiscais que merecem acompanhamento e tratamento
prospectivo.

36. Nesse contexto, acompanho as preocupacdes € os apontamentos formulados pela unidade
técnica quanto a necessidade de reavaliar as varidveis que impactam a sustentabilidade do FGI-PEAC
Entendo, no entanto, que o instrumento adequado para enderegar a matéria ¢ a recomendacio, nos
termos da Resolucdo-TCU 315/2020. Nesse caso, a recomendacdo mostra-se mais apropriada para
orientar o gestor quanto a adocdo de medidas voltadas ao aprimoramento do programa, sem a
imputacdo de irregularidade juridica especifica, preservando-se o espago de discricionariedade
administrativa inerente a formulagao de politicas publicas.

37. Assim, considero pertinente recomendar ao Ministério do Desenvolvimento, Industria,
Comércio e Servigcos que, com o apoio do BNDES, avalie a necessidade e a conveniéncia de promover
ajustes na modelagem do FGI-PEAC, de modo a buscar maior equilibrio entre os objetivos do
programa ¢ a sua sustentabilidade financeira, notadamente por meio de revisao de progressividade da
cobranc¢a do ECG e dos limites de alavancagem aplicéveis, observados os marcos legais vigentes.

38. Finalmente, quero destacar a qualidade e a relevancia do trabalho realizado pela equipe de
fiscalizagcdo da AudBancos, a qual dirijo merecidos cumprimentos.

Ante o exposto, VOTO no sentido de que o Tribunal acolha a minuta de acérdao que
submeto a deliberacdo deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes, em 11 de fevereiro de 2026.

MINISTRO JHONATAN DE JESUS
Relator
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ACORDAO N° 315/2026 — TCU — Plenario

1. Processo TC 003.022/2024-2

2. Grupo I — Classe de Assunto: V — Relatorio de Auditoria.

3. Interessada: Controladoria-Geral da Unido (CGU).

4. Entidade: Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social.

5. Relator: Ministro Jhonatan de Jesus.

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

7. Unidade Técnica: Unidade de Auditoria Especializada em Bancos Publicos e Reguladores
Financeiros (AudBancos).

8. Representagdo legal: ndo ha.

9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de auditoria de conformidade realizada no
Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e Social (BNDES) e no Ministério da Fazenda, que
teve por objeto a analise da operagdo de crédito externo contratada junto ao New Development Bank ,
no valor de US$ 1 bilhdo, bem como a gestdo dos recursos vinculados ao Fundo Garantidor para
Investimentos — Programa Emergencial de Acesso a Crédito (FGI-PEAC),

ACORDAM os ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdao do Plenario,
por unanimidade, ante as razdes expostas pelo relator, em:

9.1. recomendar ao Ministério do Desenvolvimento, Industria, Comércio e Servigos, com
fundamento no inciso III do art. 250 do Regimento Interno do TCU, que, no dmbito de suas atribui¢des
e com o apoio do BNDES, avalie a necessidade e a conveniéncia de promover ajustes na modelagem
do FGI-PEAC, de modo a buscar maior equilibrio entre os objetivos do programa e a sua
sustentabilidade financeira, notadamente por meio de revisdo de progressividade da cobranca do
Encargo por Concessdo de Garantia e dos limites de alavancagem aplicaveis, observados os marcos
legais vigentes;

9.2. recomendar ao BNDES, com fundamento no inciso III do art. 250 do Regimento
Interno do TCU, que

9.2.1. inclua, em seus estudos de avaliagcao de efetividade do FGI-PEAC, analise da relagao
custo-efetividade do programa, com dados posteriores a 2022, de modo a permitir adequada
mensuracao de seu desempenho em sua fase de carater permanente;

9.2.2. avalie a adogdao de procedimentos de verificagdo por amostragem, no ambito das
auditorias externas do FGI-PEAC, destinados a identificar eventuais discrepancias relevantes entre as
classificagdes de risco informadas e os critérios técnicos aplicaveis que possam indicar inadequacao na
outorga da garantia, a luz da regulamentacdo do Conselho Monetario Nacional, especialmente da
Resolugao CMN 2.682/1999.

9.3. informar o teor desta descisdo a Comissdo de Fiscaliza¢ao Financeira e Controle da
Camara dos Deputados, em atendimento a Solicitacdo do Congresso Nacional que deu origem ao
presente processo;

9.4. arquivar este processo, com fundamento no art. 169, inciso V, do Regimento Interno
do TCU.

10. Ata n® 4/2026 — Plenario.

11. Data da Sessdo: 11/2/2026 — Ordinaria.
12. Cddigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-0315-04/26-P.
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13. Especificacdo do quoérum:

13.1. Ministros presentes: Vital do Régo (Presidente), Benjamin Zymler, Augusto Nardes, Jorge
Oliveira, Antonio Anastasia ¢ Jhonatan de Jesus (Relator).

13.2. Ministros-Substitutos presentes: Marcos Bemquerer Costa ¢ Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicgmente) (Assinado Eletronicamente)
VITAL DO REGO JHONATAN DE JESUS
Presidente Relator

Fui presente:

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