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Missao
Elevar a credibilidade do Estado por meio da participacao social, do controle
interno governamental e do combate a corrupcao em defesa da sociedade.

Avaliagao

O trabalho de avaliagdao, como parte da atividade de auditoria interna, consiste
na obtencado e na analise de evidéncias com o objetivo de fornecer opinides ou
conclusdes independentes sobre um objeto de auditoria. Objetiva também
avaliar a eficacia dos processos de governanga, de gerenciamento de riscos e de
controles internos relativos ao objeto e a Unidade Auditada, e contribuir para o
seu aprimoramento.



QUAL FOI (0
TRABALHO
REALIZADO PELA
CGU?

A presente auditoria avaliou a
regularidade da aplicacdo de
recursos do Fundo de Garantia
do Tempo de Servico (FGTS) no
Fundo Garantidor de
Microfinangas (FGM), realizada
por intermédio da Caixa
Econdmica Federal (CAIXA),
Agente Operador do FGTS, no
ambito do Programa de
Simplificagdo do Microcrédito
Digital para Empreendedores
(SIM Digital), instituido pela
Medida Proviséria n? 1.107, de
17.03.2022, convertida na Lei n2
14.438, de 24.08.2022.

POR QUE A CGU

REALIZOU ESSE
TRABALHO?

O trabalho contempla a
realizacao de auditoria
envolvendo especificamente as
aplicagGes de recursos do FGTS
no FGM, que apresentou
rentabilidade negativa de RS 1,4
bilhdo em 2022, reflexo de um
indice de inadimpléncia de
aproximadamente 80% nas
operacbes de microcrédito
concedidas com garantia do
FGM.

QUAIS AS CONCLUSOES
ALCANCADAS PELA CGU? QUAIS
AS RECOMENDAGOES QUE
DEVERAO SER ADOTADAS?

Identificaram-se falhas de governanca ao longo
dos processos de elaboracdo e de implementacao
do Programa SIM Digital. Ndo houve o
envolvimento de todos os atores relevantes a
tematica tratada, sobretudo o Conselho Curador
do FGTS (CCFGTS). Ainda, os estudos técnicos e
juridicos ndao contemplaram, com maior
profundidade, os impactos financeiros no
patrimonio do Fundo e a necessaria conformidade
as normas vigentes, evidenciando a¢Ges adotadas
sem o adequado embasamento no ambito das
competéncias da Subsecretaria de Politicas
Publicas de Trabalho, vinculada a Secretaria de
Trabalho do entdo Ministério do Trabalho e
Previdéncia (MTP).

No tocante ao FGM, as medidas de ajustes do
estatuto do Fundo, adotadas pela administradora
CAIXA, e os ajustes promovidos na politica de riscos
do agente financeiro CAIXA, acrescidas ao fato de
ter sido a Unica instituicdo financeira habilitada a
operar com essas garantias, pode ter ampliado o
apetite ao risco de inadimpléncia das operag¢des do
FGM e, consequentemente, riscos ao patrimonio
do FGTS, haja vista (i) a inexisténcia de
obrigatoriedade  dos  agentes  financeiros
possuirem participagdgo no FGM e (i) a
possibilidade de receberem ampla cobertura da
carteira e ndo possuirem metas a cumprir.

Considerando esse contexto, recomendou-se a
avaliagdo da pertinéncia de inclusdo de
competéncia na Estrutura Regimental do
Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) que
preveja o encaminhamento ao CCFGTS de
propostas normativas relativas ao FGTS, para que
o referido Conselho participe do processo
decisério relacionado a aplicagdo de recursos do
Fundo; o encaminhamento do Relatério ao
Conselho Curador, a Consultoria Juridica do MTE e
ao Conselho  Monetdrio  Nacional para
conhecimento e eventual atua¢do no ambito de
suas competéncias, considerando as situa¢des
identificadas neste Relatério; bem como o
monitoramento da recupera¢do dos créditos das
operagbes honradas.
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INTRODUCAO

Trata-se de auditoria realizada junto a Secretaria de Protec¢dao ao Trabalhador (SPT) do
Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) e a Caixa Econbmica Federal (CAIXA) sobre as
aplicagdes de recursos do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS) no Fundo Garantidor
de Microcrédito (FGM), realizadas por intermédio da CAIXA, na qualidade de Agente Operador
do FGTS!, no ambito do Programa de Simplificacdo do Microcrédito Digital para
Empreendedores (SIM Digital), instituido pela Medida Proviséria (MP) n2 1.107, de
17.03.2022, convertida na Lei n? 14.438, de 24.08.2022.

O presente trabalho teve inicio a partir de manifestacao apresentada pelo Ministro de Estado
do Trabalho e Emprego, também Presidente do Conselho Curador do FGTS (CCFGTS), ao
Ministro da CGU, contextualizando os riscos ao patriménio do Fundo decorrentes da
mencionada iniciativa e propondo a realizacdo de auditoria especifica nas aplicacdes de
recursos do FGTS no FGM. De acordo com publicacdo realizada pela CAIXA?, na qualidade de
administradora do FGM, o referido fundo apresentou rentabilidade negativa de RS 1,4 bilhdo
em menos de doze meses do aporte inicial de RS 3 bilhdes, reflexo de um indice de
inadimpléncia de aproximadamente 80% nas operagdes de microcrédito concedidas com
garantia do FGM.

Com o objetivo de avaliar se a proposicdo de norma e a aplicacdo de recursos relativas ao FGM
e ao FGTS estavam aderentes a Lei n2 8.036, de 11.05.1990, que dispde sobre o FGTS, ao
Decreto n? 9.191, de 01.11.2017, que estabelece normas e diretrizes para elaboracdo e
encaminhamento de propostas de atos normativos ao Presidente da Republica pelos
Ministros de Estado, e em conformidade com as normas e as melhores praticas de governanca
e gestdo, realizaram-se analises com vistas a responder as seguintes questdes:

1. A proposicdo de Medida Provisdria que instituiu o Programa de Simplificacdo do
Microcrédito Digital para Empreendedores (SIM Digital) estd de acordo com o previsto nos
normativos vigentes?

2. A aplicacdo dos recursos do FGTS no FGM foi efetuada em conformidade com as praticas
de governanca e os normativos pertinentes relativos ao FGTS?

3. A Minuta de Portaria do extinto Ministério do Trabalho e Previdéncia (MTP) estava aderente
ao previsto na Medida Proviséria n2 1.107/2022?

4. A CAIXA, na condicao de Administradora do FGM, atuou em conformidade com as normas
e as melhores praticas de governanca e gestdao com o objetivo de garantir os interesses do
Fundo?

A auditoria foi realizada no periodo de 06.09.2023 a 30.04.2024, e utilizou as técnicas de
indagacdo oral, andlise documental e processamento de dados. Registra-se que nao foi
possivel acessar registros do Sistema de Informacdes de Créditos (SCR) disponibilizado pelo
Banco Central, requeridas no momento da contratacao dos empréstimos, conforme previsto

! Conforme manifestacdo da CAIXA apresentada mediante o Oficio n? 67/2024 SUFUS/GEFUS, de 26.07.2024, as
referéncias apresentadas neste relatdrio especificardo as fungdes exercidas pela CAIXA no ambito do SIM Digital,
quais sejam: Agente Operador do FGTS, Administrador do FGM, e Agente Financeiro, de modo que a utilizagdo
exclusiva de um desses termos estara relacionada a atuagdo da CAIXA nas respectivas fungdes.

2 Extraido de https://fundosdegoverno.caixa.gov.br/consultar-fundos, em 03.05.2024.



na Lei do SIM Digital e na Resolugdo do Ministério da Previdéncia e Trabalho n2 660/2002,
pois tais dados ndo foram registrados pelos sistemas do Agente Financeiro CAIXA, na
gualidade de Instituicdo Concedente de Crédito habilitada no ambito do FGM.

Consideragoes Iniciais

De acordo com manifestagao da CAIXA, em margo de 2021, o entdao Ministério do Trabalho e
Previdéncia procurou a empresa para avaliar a possibilidade de criacdo de fundo garantidor
para as operagcdes de microfinancas, no intuito de viabilizar o programa de
empreendedorismo e microcrédito governamental em elaboracdo. Ato continuo, em outubro
de 2021, ocorreram discussdes iniciais entre MTP e CAIXA para a criagao do Programa SIM
Digital.

Em fevereiro de 2022, o Conselho de Fundos Governamentais e Loterias (CFGL) da CAIXA, por
provocacdao da Administradora do FGM, aprovou altera¢des no Estatuto do FGM que
viabilizaram a politica posteriormente definida no dmbito da MP n2 1.107/2022. No mesmo
més, no dmbito da CAIXA enquanto Agente Financeiro, ocorreram tratativas com vistas ao
aumento do limite de risco de concessdao de empréstimos no ambito do SIM Digital, aprovado
pelo Comité Delegado de Vice-Presidentes de Risco, Capital, Seguranca da Informacdo e
Gestao de Crise de modo a viabilizar o atendimento do publico-alvo definido pela referida MP.

Em 14.03.2022, o Ministro do Trabalho e Previdéncia submete Exposicio de Motivos de
proposta de Medida Provisdria com o objetivo de instituir o Programa SIM Digital para
apreciacao da Presidéncia da Republica, a qual foi publicada em 17.03.2022. No mesmo dia
da publicacdo da MP, a CAIXA, na qualidade de Agente Financeiro, emite duas resolucdes
relacionadas ao SIM Digital: a primeira aprova o langcamento de produtos de crédito com
cobertura de garantia do Fundo Garantidor de Microfinancgas; e a segunda excepcionaliza os
niveis maximos de exposicao a risco admitidos pela empresa publica, [informag¢des suprimidas
por solicitagdio da CAIXA, classificadas sob restri¢tio de acesso, na forma dos pardgrafos 12 e
29 do Art. 52 do Decreto n? 7.724/2012], no ambito dos produtos de crédito que compdem o
portfélio de Microfinancas, com cobertura de garantia de fundos garantidores.

Em 22.03.2022, a CAIXA, na funcdo de Agente Operador do FGTS, informa ao MTP que foi
realizada a destinacdo do montante de RS 3,0 bilhdes do FGTS para o FGM, conforme previsto
na Medida Provisoria.

No dia 28.03.2022, o Ministério do Trabalho e Previdéncia publicou a Portaria MTP n2 660,
com vistas a regulamentar o SIM Digital, estabelecendo procedimentos a serem observados
pelos participantes do referido Programa. Adicionalmente, inovou o previsto em Medida
Proviséria ao autorizar o empréstimo para clientes com operacdes de crédito ativas na
pesquisa disponivel no Sistema de InformacBes de Créditos disponibilizado pelo Banco
Central, quando a regra prevista na MP era mais restritiva.

Entre julho e novembro de 2022, devido ao aumento do risco identificado nas contratagGes
realizadas com garantias do FGM, o Agente Financeiro suspendeu progressivamente a
contratacdo para clientes com riscos mais elevados que haviam sido excepcionalizados em
resolucao de 17.03.2022.

A CAIXA, como Administradora do FGM, publicou Relatdrio de Administracdo — Exercicio 2022
contendo a prestacdo de contas do referido Fundo. Informa que foram contratadas 4.035.956



Operacdes Garantidas com um valor total garantido de RS 2,4 bilhdes. Ainda, registra um
prejuizo acumulado de RS 1,4 bilhdo, e uma inadimpléncia de 65,2% no principal produto
(Crédito CAIXA Tem Produtivo, que responde por 96,8% dos contratos informados). No intuito
de minimizar os prejuizos do FGTS na aplicacdo junto ao FGM, o Conselho Curador do FGTS,
por meio da Resolugdo CCFGTS n2 1.063, de 20.06.2023, aprovou o resgate das cotas do FGM
no montante de recursos financeiros disponiveis ainda ndo vinculados as garantias ja
contratadas, deduzidas as demais despesas administrativas necessarias a operacionalizacao
do FGM até o seu encerramento.

Ato continuo, o Agente Operador do FGTS informou a Secretaria Executiva do FGTS, em
21.07.2023, que foi realizado o resgate de cotas no FGM no montante de RS 1,0 bilh3o.



RESULTADOS DOS EXAMES

1. Parecer de mérito que acompanhou a proposicio da Medida
Provisoria n? 1.107/2022 n3ao contemplou estudos e analises de
unidades do Ministério da Economia e do Ministério do Trabalho e
Previdéncia cujas competéncias estavam relacionadas com a politica
publica do SIM Digital.

O Decreto n29.191, de 01.11.2017, que trata das normas e diretrizes para encaminhamento
de propostas de atos normativos ao Presidente da Republica pelos Ministros de Estado,
estabelece em seu art. 26 que “as propostas de ato normativo serdo encaminhadas |[...] por
meio de exposicdo de motivos do titular do orgdo proponente”. No caso de matéria
relacionada a dois ou mais érgdos, o art. 29 dispde que “a proposta de ato normativo [...] serd
elaborada conjuntamente e assinada pelos ministros titulares dos érgdos envolvidos”.

Conforme disposto na Exposicdo de Motivos assinada pelo Ministro do Trabalho e Previdéncia,
a Medida Provisdria n2 1.107/2022 teve seu foco de atuac¢do na politica de microcrédito,
sendo destinada a criar incentivos a formalizagao do trabalho e ao empreendedorismo, bem
como fomentar a inclusdo financeira e o acesso ao microcrédito produtivo para
empreendedores excluidos do sistema financeiro. Ainda, autorizou a destina¢do de RS 3,0
bilhdes em recursos do FGTS para aquisicdo de cotas do Fundo Garantidor de Microfinancas.

A época do envio da proposta de MP, as competéncias do MTP estavam definidas, de maneira
provisoria, pelo Decreto n? 10.761, de 02.08.2021, as quais contemplavam atribuicoes
relacionadas a politica e as diretrizes para a geracdo de emprego e renda e de apoio ao
trabalhador. Ndo obstante, o Decreto n? 9.745, de 08.04.2019, que aprova a estrutura do
Ministério da Economia, também previa essa competéncia, de maneira concorrente, assim
como outras competéncias relacionadas ao SIM Digital, de maneira exclusiva, a unidades
deste ministério, como empreendedorismo e microcrédito produtivo orientado. Inclusive, a
Lei n? 13.636, de 20.03.2018, que dispde sobre o Programa Nacional de Microcrédito
Produtivo Orientado (PNMPOQ), instituia este programa no ambito do Ministério da Economia.
No que tange as competéncias ministeriais relacionadas ao FGTS, em que pese o
Departamento de Gestao de Fundos ter permanecido na estrutura do Ministério da Economia,
o Decreto que aprovou a estrutura provisoria do MTP previu em seu art. 92 que as unidades
responsaveis pelas atividades relativas a promogao, supervisdao e orientacdo da gestdao do
FGTS ficariam subordinadas ao MTP.

Nesse contexto, apesar de haver unidades no Ministério da Economia que detinham
competéncias relacionadas ao tema abordado pela MP n? 1.107/2022, n3do houve
manifestacdo de suas unidades, tampouco assinatura da exposicdo de motivos da MP pelo
Ministro desta pasta.

Comparando-se a Exposi¢cdo de Motivos da MP n2 1.107/2022 com as Exposicdes de Motivos
que subsidiaram as Medidas Provisdrias relacionadas as Leis n? 11.110/2005 e n2
13.636/2018, que dispGem sobre o PNMPO, verifica-se que as anteriores foram assinadas por
mais de um ministério. A primeira foi assinada pelos Ministros do Trabalho e Emprego, e da
Fazenda, enquanto a segunda foi assinada pelos Ministros do Trabalho, da Fazenda, do



Planejamento Desenvolvimento e Gestdo e do Desenvolvimento Social, refletindo sua
caracteristica interministerial, o que ndo ocorreu por ocasidao da criagdo do SIM Digital. De
maneira similar, a Exposicdo de Motivos da Medida Proviséria que autorizou a aplicacdo de
recursos do FGTS em operacdes de crédito destinadas as entidades hospitalares filantrdpicas
e sem fins lucrativos que participem de forma complementar do Sistema Unico de Saude foi
assinada pelos Ministros da Saude, Fazenda, Planejamento e Trabalho.

O ndo envolvimento de outros ministérios reflete centraliza¢cdo na elaboracdo da minuta da
Medida Proviséria e do Parecer de Mérito pelo Subsecretdrio de Politicas Publicas de Trabalho
e pelo Secretario de Trabalho. Destaca-se que ndo se identificou, no processo em que tramita
a proposicao do SIM Digital, manifestacdo formal de areas cujas competéncias especificas
estavam relacionadas ao tema microcrédito, como a Subsecretaria de Emprego; ao tema
empreendedorismo, como a Subsecretaria de Desenvolvimento das Micro e Pequenas
Empresas, Empreendedores e Artesanato; e ao tema FGTS, como a Diretoria de Gestao de
Fundos, unidades do extinto Ministério da Economia. No caso da MP que autorizou operagdes
de crédito para entidades hospitalares filantrépicas com recursos do FGTS, por exemplo,
verifica-se, no processo administrativo, a existéncia de manifestacdo da Coordenag¢do-Geral
do FGTS posicionando-se de maneira contraria a proposta devido aos potenciais impactos e
riscos a sustentabilidade do Fundo e a existéncia de dividas dessas entidades junto ao FGTS,
demonstrando ter ocorrido a consulta a instancias com competéncia para tratar das matérias
afetas a MP, o que ndo se observa em relacdo aquela que instituiu o SIM Digital.

Ainda, ndo se identificou consulta ao Conselho Curador do FGTS, responsdavel pelo
estabelecimento de diretrizes e dos programas de alocagao dos recursos do FGTS, bem como
outros papéis de governanga do FGTS, em que pese esse assunto ter entrado na pauta de
algumas reunides do Grupo de Apoio Permanente (GAP) em momento anterior a edi¢cdo da
referida MP, como disposto no item 4.

Como consequéncia da auséncia de manifestacdo de outras dreas competentes, o Parecer de
Meérito da MP que institui o SIM Digital e altera dispositivos legais para estabelecer medidas
de estimulo ao empreendedorismo popular e a formalizacdo de pequenos negdcios nao
contempla uma avaliagao abrangente sobre o microcrédito e sobre os critérios e impactos
financeiros relacionados ao FGTS, resultando nas inconformidades registradas nos itens 2 e 7
deste Relatério.

Ao elaborar a minuta de Medida Proviséria de maneira centralizada, sem a formalizacdo de
consultas a areas com competéncia para tratar dos temas relacionados ao SIM Digital, ao
estimulo ao empreendedorismo e a formalizacdo de pequenos negdcios, o Subsecretario de
Politicas Publicas de Trabalho e o Secretario de Trabalho assumiram o risco de o desenho da
politica publica ndo contemplar diversos critérios definidos em normativos, o que contribuiu
de maneira direta para o prejuizo financeiro ao FGTS.



2. Parecer de mérito que acompanhou a proposicao da Medida
Proviséria n? 1.107/2022 ndo contemplou andlise suficiente e
adequada quanto aos possiveis impactos sobre o patrimonio liquido
do FGTS, resultando em prejuizo de RS 1,4 bilhdo em 2022.

Como antes registrado, o Decreto n2 9.191/2017, estabelece, em seu art. 26, que “as
propostas de ato normativo serdo encaminhadas [...] por meio de exposicdo de motivos do
titular do drgéo proponente”, acompanhada do parecer de mérito e de outros documentos
necessarios a sua analise, nos termos do art. 30, sendo que um dos aspectos a ser
contemplado pelo parecer de mérito é a analise do impacto da medida proposta sobre outras
politicas publicas, sobretudo quanto a interacdo ou a sobreposicdo, segundo o art. 32, VI.

No dmbito do processo que instruiu a MP n2 1.107/2022, o Parecer de Mérito n2 9/2022,
assinado em 25.02.2022 e enviado junto a respectiva Exposicdo de Motivos, informou, com
respaldo em manifestacao do Agente Operador do FGTS (CAIXA), que a utilizacdo dos recursos
do FGTS para aquisicdo de cotas do FGM nao afetaria a rentabilidade dos recursos vinculados
as contas dos trabalhadores, nem causaria impacto negativo no fluxo de caixa do referido
Fundo.

Ndo obstante, o parecer de mérito nao avaliou de maneira exaustiva os riscos e possiveis
impactos financeiros da referida MP sobre o patrimoénio liquido do FGTS, tampouco solicitou
avaliagdo dessa natureza a CAIXA, no tocante as seguintes condi¢des previstas na Medida
Proviséria n? 1.107/2022:

e Possibilidade de os estatutos dos fundos garantidores nao preverem exigéncias de
garantias minimas para as operacgées as quais dariam cobertura (art. 49, §59, 11); e,

e Cobertura de até 80% do valor desembolsado em cada operagao incluida nas carteiras
garantidas e até 75% do valor total de desembolsos efetuados nas operacdes da
carteira a qual a garantia esteja vinculada (art. 79, §29, I e ll).

Quanto a auséncia de exigéncia de garantias minimas, este parametro foi inserido na alteracao
do Estatuto do Fundo Garantidor de Microfinangas ocorrida em 04.03.2022, sendo tratado no
item 4 deste Relatorio.

Quanto a cobertura pelo FGM, a CAIXA, na qualidade de Agente Financeiro, em época anterior
a publicagao da MP, ja considerava a cobertura de 80% em modelo de risco elaborado para
subsidiar a aprovacao de excec¢do do seu nivel maximo de exposi¢ao ao risco e concessao de
crédito, a ser aplicado no ambito do seu portfélio de microfinangas, com cobertura de
garantias de fundos garantidores. Ou seja, ja naquela ocasido havia estudo técnico
considerando dados historicos relacionados a uma massa de clientes com caracteristicas
semelhantes ao publico-alvo da politica que estava sendo criada pela MP, contemplando,
inclusive, uma estimativa de perda esperada para diversos ratings, tais dados foram utilizados
na estratégia do Agente Financeiro para adesdao a linha de garantia do SIM Digital,
evidenciando, assim, que havia a possibilidade de se estimar com maior acuracia os impactos
financeiros ao FGTS, conforme exposto a seguir.

[informacgbes suprimidas por solicitagdo da CAIXA, classificadas sob restri¢cGo de acesso, na
forma dos pardgrafos 12 e 22 do Art. 52 do Decreto n® 7.724/2012]



Nesse contexto, considerando as estimativas de perdas e as informacdes apresentadas pelo
Agente Financeiro, a equipe de auditoria estimou uma perda de RS 1,2 bilhdo da operagéo,
conforme demonstrado na tabela 1.

Destaca-se que o previsto no art. 72, §22, Il da MP n2 1.107/2022 e no capitulo V art. 82, §4¢2
do Regulamento da Linha de Garantia, que autoriza uma cobertura pelo FGM de até 75% dos
desembolsos efetuados nas operacdes da carteira a qual a garantia esteja vinculada,
possibilitaria a CAIXA e ao MTP, antes mesmo de se iniciar a operagao, estimar um prejuizo
potencial ao referido fundo no montante aproximado de RS 873,8 milhdes (75% da perda
estimada).

Tabela 1 - Perdas estimadas por rating

[informacdes suprimidas por solicitagdo da CAIXA, classificadas sob restricGo de acesso, na
forma dos pardgrafos 12 e 22 do Art. 52 do Decreto n® 7.724/2012]

Fonte: Elaboracdo da CGU a partir do documento da CAIXA VINOV/DEESC N 062/2022 — Aprovacdo de excegdo
do nivel maximo de exposi¢do ao risco.

Adicionalmente, dados encaminhados pelo Agente Financeiro em 12.03.2024, referentes as
contratacdes de crédito com garantia do FGM, revelam que os valores honrados pelo Fundo
foram superiores ao estimado utilizando pardametros do banco, e que estes valores podem ser
ainda maiores quando considerados os pagamentos em atraso, conforme tabela 2, a seguir.

Tabela 2 - Perdas reais por rating

[informacgbes suprimidas por solicitagdo da CAIXA, classificadas sob restricGo de acesso, na
forma dos pardgrafos 12 e 22 do Art. 52 do Decreto n® 7.724/2012]

Fonte: Elaboracdo da CGU a partir da base de dados “SIM DIGITAL_CGU” enviada pela CAIXA no dia 12.03.2024,
contendo os contratos do SIM Digital com as informagdes gerais dos contratos, bem como rating da operacao,
dias de atraso, situa¢dao da honra e valores recuperados.

Em que pese o FGTS ter contabilizado prejuizo com essa operacdo na ordem de 1,4 bilhdo em
2022, verifica-se que até 12.03.2024 o Agente Financeiro ja havia solicitado RS 1,6 bilhdo em
honra, havendo RS 728 milhdes de parcelas em atraso, e apenas RS 301 milhdes
(aproximadamente 10% do montante total emprestado) liquidado corretamente.

[informacgbes suprimidas por solicitagdo da CAIXA, classificadas sob restri¢cGo de acesso, na
forma dos pardgrafos 12 e 22 do Art. 52 do Decreto n® 7.724/2012]

A partir desse contexto, identifica-se que havia informacodes suficientes para prever o impacto
financeiro desses empréstimos sobre o FGM e, consequentemente, sobre o patrimbnio
liquido do FGTS. Vale lembrar que uma das premissas utilizadas para a excepcionalizacdo
ocorrida era que os empréstimos fossem cobertos pelo FGM, o qual ndo previa garantias dos
contratantes, conforme possibilidade prevista em lei.

Ressalta-se que, conforme disposto em Oficio do Agente Financeiro, as tratativas com o MTP
relacionadas a criacdo do SIM Digital iniciaram em outubro de 2021, e as discussdes, pelo
Agente Financeiro, sobre os impactos e a operacionalizacdo de produtos com cobertura de
fundos garantidores iniciaram em novembro de 2021. Deste modo, considerando que as
referidas tratativas foram realizadas em momento anterior a publicacdo da Medida Proviséria
n2 1.107/2022, a ndo inclusdo, no parecer técnico, de estimativa de impacto no FGTS quanto
aos parametros estipulados em normativo (cobertura e auséncia de garantias) sugere duas
possibilidades: que o Agente Financeiro ndo apresentou essas estimativas para o MTP, ou que



o MTP optou por nao registrar eventual avaliagao recebida da CAIXA em seu parecer técnico,
revelando fragilidade no processo de governanca de elaboracdo e proposicdao de normativo.
Ainda, considerando que a manifestacdo do Administrador do FGM em relacdo ao Relatdrio
Preliminar informa que as referidas tratativas foram realizadas pelo Agente Financeiro, nao
havendo mencdo ao envolvimento do Administrador do FGM ou do Agente Operador do FGTS,
de forma que o Agente Financeiro pode ter tido acesso a informacdes dos critérios que seriam
definidos posteriormente em Medida Provisdria, ou que pode ter atuado na definicdo dos
parametros normativos.

Adicionalmente, o Agente Financeiro CAIXA utilizou uma metodologia de avaliacdo de risco
subestimada, o que aumentou o risco de inadimpléncia, conforme exposto no item 6. Ainda,
em que pese o limite de divida para tomadores de empréstimo estar previsto na Portaria MTP
n2 660/2022, ndo houve revisdo de parametros utilizados para calcular os riscos desses
clientes que estariam negativados. Desse modo, o risco de inadimpléncia na concessao de
empréstimo de RS 1 mil para clientes com até RS 3 mil em dividas seria, em principio, proximo
de 100%, considerando que o cliente ja demonstrou incapacidade de pagar dividas anteriores
ao ser inserido em cadastros de negativacdo de crédito, [informagbes suprimidas por
solicitacdo da CAIXA, classificadas sob restrigdo de acesso, na forma dos pardgrafos 12 e 22 do
Art. 52 do Decreto n® 7.724/2012].

Como uma das causas relacionadas a este achado destaca-se a auséncia de consulta e de
manifestacdo formal de unidades com competéncia para considerar o interesse do FGTS,
como o Conselho Curador e a Diretoria de Gestdo de Fundos do extinto Ministério da
Economia, conforme registrado no item 1.

Diante do exposto, verifica-se que o Parecer de Mérito n2 9/2022 nao avaliou de forma
suficiente o impacto orcamentario e financeiro ao FGTS, sobretudo no tocante as perdas
previstas na opera¢dao, mesmo com a estimativa desses valores sendo conhecida previamente
pelo Agente Financeiro CAIXA, o que contribuiu na materializagao do prejuizo financeiro ao
FGTS. Apesar desse prejuizo ser absorvido pelo patrimonio liquido, e ndo prejudicar o saque
individual das contas dos trabalhadores, ele acarreta uma perda financeira aos cotistas do
Fundo e prejudica a distribuicdo dos lucros aos trabalhadores, diminuindo seu rendimento.
Adicionalmente, caso as estimativas de perdas tivessem sido apresentadas as partes
interessadas antes da aquisicdo das cotas do FGM, poderia haver melhor avaliacdo dos riscos.

3. Autorizagdo, por meio da Portaria MTP n2 660/2022, para
contratacao de empréstimo a portadores de operagoes de crédito
ativas, contrariando o previsto no art. 32 da Medida Provisdria n?
1.107/2022.

O art. 32 da Medida Proviséria n? 1.107/2022, convertida na Lei n? 14.438/2022, define que
as operagoes de microcrédito no ambito do SIM Digital serdo concedidas exclusivamente a
pessoas naturais e microempreendedores individuais que ndo tenham, em 31.01.2022,
operacdes de crédito ativas na pesquisa disponivel no Sistema de Informacdes de Créditos
disponibilizado pelo Banco Central, na forma estabelecida em ato do Ministro de Estado do
Trabalho e Previdéncia.



Ao regulamentar o artigo 32 da Medida Provisdria, a Portaria MTP n2 660, de 28.03.2022,
permitiu a contratacdo de microcrédito por beneficidrios com operacdes de crédito
registradas no SCR cujo somatdrio ndo excedesse RS 3 mil, limitado a modalidades como
empréstimos e financiamentos (rurais, imobilidrios, de titulos e valores imobiliarios).

(4

Conforme entendimento de Maria Sylvia Zanella Di Pietro a respeito do Poder Normativo3, “o
ato normativo ndo pode inovar no ordenamento juridico, apenas complementar a lei, sem
alterar seu entendimento”.

Nesse contexto, em que pese a MP prever que “as operacdes de microcrédito no dmbito do
SIM Digital serdo concedidas [...] na forma estabelecida em ato do Ministro de Estado do
Trabalho e Previdéncia”, observa-se que a Portaria MTP n2 660/2022 foi além da previsido
legal, tendo em vista que a MP ndo deixou margem para a Portaria excepcionalizar a
concessao de crédito a portadores de operagdes de crédito ativas, seja com relagdao as
modalidades permitidas, seja com relagdo ao valor.

Destaca-se que tal excepcionalizagdo é proposta pela Nota Técnica para Atos Normativos SEI
n2 151/2022, assinada em 25.03.2022 pelo Subsecretério de Politicas Publicas do Trabalho e
pelo Secretario de Trabalho do MTP onde consta, sobre o art. 32 da Portaria MTP n2 660/2022,
que “incluem-se na politica aqueles que, por exemplo, em algum momento jd chegaram a fazer
um credidrio em lojas, mas excluem-se aqueles que jd possuem operagées de crédito em
instituicBes financeiras, em volume relevante” (grifos nossos). E ressaltado, ainda, que quanto
mais restritivos forem os critérios, menos beneficiarios havera. Ndo obstante, ndo se identifica
avaliacdo dos riscos sobre o indice de inadimpléncia, nem questionamento a respeito da
legalidade de tal excepcionalizagao.

Nesse sentido, a Nota SEI n2 54/2022/CAF/PGACFFS/PGFN-ME, de 27.03.2022, que registra o
exame sob o aspecto juridico, destaca que o tempo exiguo para exame da minuta de portaria
em menos de um dia util, decorrente de demanda em cardter de urgéncia*, “impede uma
andlise mais acurada da minuta e que se sugiram corre¢oes, a fim de que sejam mitigados
riscos juridicos quanto a interpretacdo de seu texto.” Nao obstante, ressalta que

Estabelecer a forma como se dard a atuagdo das institui¢Ges financeiras no dito
programa de governo ndo autoriza o ministério a dispor sobre as operagdes de
financiamento e as garantias a elas relacionadas, cujos parametros estdao muito bem
definidos na prépria Medida Provisoria n? 1.107, de 2022.

[...]

Nunca se mostra excessiva a lembranca desse aspecto, que os créditos financiados e
as garantidas concedidas ndo sdo da Unido, ndo sdo publicos.

[...]

3 Conhecido também como Poder Regulamentar, é o poder da Administracdo Publica de criar normas para
complementar as leis e garantir sua correta aplicacdo, como é o caso, por exemplo, de circulares, portarias,
editais ou instrugdes.

4 A referida urgéncia é exposta em Despacho assinado pelo Subsecretario de Politicas Publicas do Trabalho e pelo
Secretdrio de Trabalho do MTP em 27.03.2022, domingo, o qual alega que atrasos no inicio do Programa, previsto
para iniciar no dia 28.03.2022, segunda-feira, trariam danos a imagem do programa e da instituicdo financeira,
CAIXA.



Assim, muito embora o apontamento em questdo constitua-se em risco juridico de
interpretagdo das regras atinentes a contratagdo de operagdo de crédito e a
concessdo de garantias pelos fundos garantidores como extrapolagdo das
competéncia do Ministério do Trabalho e Previdéncia, o dito risco é superavel sob a
Otica de estar-se diante de instrumento normativo complementar voltado a
execucdo de medida provisoria, o qual, sem inova-la, pode repetir comandos desta,
sem com isso configurar invasdo ou usurpagdo de competéncia legislativa (art. 48 da

CF) ou regulamentar (art. 84, IV, da CF). (grifos do autor)

Apesar de a referida Nota mencionar o risco juridico relacionado a extrapola¢cdao das
competéncias do Ministério do Trabalho e Previdéncia ser superavel pelo fato de a Portaria,
enquanto instrumento normativo complementar, ndo inovar a Medida Provisdria, ndo ha
andlise expressa quanto a adequacdo da excepcionalizagao feita pelo art. 32 da referida
Portaria.

Identificam-se como causas dessa extrapolacdo do poder normativo a centralizacao feita pela
Subsecretaria de Politicas Publicas do Trabalho ao ndo consultar areas com competéncia para
tratar do tema; ainda, a assung¢ao do risco pelo gestor ao nado solicitar, de maneira expressa,
anadlise juridica quanto a legalidade da excepcionalizagdo prevista no artigo 32 da Portaria, ao
solicitar celeridade, exigindo urgéncia de manifestacdo para o mesmo dia, e ao editar
normativo frente aos apontamentos do parecer juridico; bem como a consequente analise
juridica realizada sem o tempo adequado para mitigar o risco juridico, como expresso no
proprio parecer. Adicionalmente, verifica-se que a excepcionalizagdo de nivel maximo de risco
para oferta de crédito para negativados em momento anterior a publicacdo da Portaria,
realizada no ambito da CAIXA, Agente Financeiro, como registrado no item 2, pode ter
contribuido para a flexibilizagdo do art. 32 da Medida Proviséria n2 1.107/2022.

[informacgbes suprimidas por solicitagdo da CAIXA, classificadas sob restricGo de acesso, na
forma dos pardgrafos 12 e 22 do Art. 52 do Decreto n® 7.724/2012], o que contribuiu para o
alto indice de inadimpléncia e o prejuizo incorrido ao FGM, que chegou ao montante total de
RS 1,4 bilhdo reconhecido na Demonstracdo Contabil de 2022. Quanto a este prejuizo, vale
ressaltar o registro feito em destaque no parecer juridico cujo trecho foi anteriormente
reproduzido de que os recursos utilizados ndo sdo publicos, e sim privados, sendo necessario
avaliar se tal ato administrativo se caracteriza como dispor de bens privados, o que poderia
infringir o previsto no art. 62, §19, inciso Il da Constituicdo Federal.

4. Questionamentos no ambito do Grupo de Apoio Permanente ao
Conselho Curador do FGTS a respeito dos riscos relacionados ao
Programa SIM Digital.

O Regimento Interno do Conselho Curador do FGTS (Resolugdo CCGFTS n? 1.026, de
10.03.2022), estabelece, em seu art. 15, §12, que compete ao Grupo de Apoio Permanente
contribuir na disseminacdo de informacgGes técnicas aos membros do Conselho, visando
subsidiar suas decisdes. Para viabilizar essa atuacdo, foi atribuida aos membros do GAP a
prerrogativa de requerer aos diversos atores ligados ao FGTS as informacdes necessarias ao
conhecimento da realidade da gestdo e aplicacdo dos recursos do Fundo, segundo dispde o
art. 20.



Em que pese o CCFGTS ndo ter sido envolvido no processo de proposicdo da MP n2
1.107/2022, conforme mencionado no item 1 deste Relatério, o GAP posicionou-se, na
Reunido Ordindria do Grupo de Apoio Permanente (ROGAP) de 15.02.2022, sobre a
necessidade de manifestacdo do CCFGTS quanto ao tema, ao tomar conhecimento que
constava na pauta do governo a utilizacdo dos recursos do FGTS para microcrédito.

Porém, somente na ROGAP® de 22.03.2022, apds a publicacdo da Medida Provisdria, é que o
assunto foi retomado a pauta de discussdes, com fortes criticas quanto a utilizacdo dos
recursos privados do FGTS como funding para o microcrédito em detrimento de outras
possiveis fontes de recursos, como, por exemplo, o Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT)
ou o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES). Além disso, outros
guestionamentos importantes foram apresentados naquela ocasido, tais como a competéncia
do CCFGTS para estabelecer as diretrizes e o valor para a aplicagdo; a necessidade de
realizacdo de estudos de andlise de impacto para o FGTS a longo prazo; e a possibilidade de
elevagdo dos indices de inadimpléncia devido a previsdo de garantia de até 80% do valor do
empréstimo e de 75% da carteira da instituicdo financeira, eventos de risco que se
materializaram, conforme registrado nos itens 1, 2 e 5.

Diante dessas consideracdes, foi proposto a Secretaria-Executiva do Conselho Curador que
convidasse representantes do Ministério da Economia (ME)® para apresentar os devidos
esclarecimentos, tendo em vista que a MP ainda estava em discussdao no Congresso, com a
possibilidade de aprimoramento.

A fim de esclarecer esses pontos antes de encaminhar subsidios ao CCFGTS, o GAP também
solicitou estudos e notas técnicas que teriam embasado a proposicdo da MP e reiterou o
pedido da presenca de representantes do ME, o qual nao foi atendido devido a choque de
agenda em relagdo a outros compromissos, conforme disposto em ata da ROGAP de
29.03.2022. Posteriormente, nas reunides ordinarias de 26.04.2022 e de 10.05.2022, a CAIXA,
na condi¢do de Agente Operador, informou que os valores ja haviam sido destinados ao Fundo
Garantidor de Microfinancas, o que “ndo impactava o ativo [do FGTS], pois seria revestido em
cotas do proprio FGM”.

Somente um ano apods essa Ultima reunido é que o assunto novamente entrou na pauta de
discussoes do GAP (nas reunides de 06 e de 13.06.2023), ocasides em que foram analisados,
dentre outros itens, a proposta para resgate das cotas do FGM ainda ndo comprometidas com
garantias ja contratadas; os resultados dessas operacdes no exercicio 2022; e os relatérios de
operacdes contratadas com essas garantias. Assim, diante da rentabilidade negativa apurada
para o exercicio 2022, de RS 1,4 bilhdo, e de inadimpléncia em torno de 80%, propds-se o
resgate das cotas do FGM, o qual foi aprovado pelo Conselho Curador do FGTS, culminando
na publicacdo da resolugdo n? 1.063 de 20.06.2023. A despeito das preocupacdes e dos riscos
levantados pelo GAP, sobretudo no tocante a legitima apreciacdo e a necessaria
regulamentacdo do Conselho Curador para a aplicacdo dos recursos do FGTS naquela politica
de microcrédito, a CAIXA, por entender que a autorizacdo contida na MP n2 1.107/2022
possuia cardter de autoexecutoriedade, sem respaldo em parecer juridico sobre essa

5> As Reunides Ordinarias do GAP tém periodicidade semanal. Assim, antes da retomada da pauta, houve trés
reunides ordindrias.

6 Em que pese diversas competéncias terem sido atribuidas de maneira provisdria ao Ministério do Trabalho e
Previdéncia, conforme apontamento no item 1, as atas de reunido do GAP fazem menc¢do a manifestacdo de
equipes do Ministério da Economia.



possibilidade, integralizou o montante de RS 3 bilhdes no FGM, sem que tenha ocorrido
manifestacdo ou regulamentacdo pelo CCFGTS, diferentemente do ocorrido na
implementacdo da MP n2 848, de 16.08.2016, que alterou a Lei n2 8.036/1990 para possibilitar
a aplicacdo de recursos do FGTS em operacdes de crédito destinadas a entidades hospitalares
sem fins lucrativos que participavam de forma complementar ao SUS, ocasido em que o
Conselho exerceu suas prerrogativas de gestor do FGTS, conforme apontado no item 5.

N3do obstante a CAIXA, Agente Operador do FGTS, ter alegado que ndo houve manifestacao
contrdria ou solicitacdo de resgate por parte do MTP ou do CCFGTS logo apds o cumprimento
da determinacdo legal para a realizacdo do aporte, ndo se pode deduzir que a auséncia de
atuacdo desses drgdos ratifique tacitamente o entendimento do Agente Operador do FGTS. A
inexisténcia de consulta ao CCFGTS corrobora o registro de que a elaboracao da politica falhou
ao ndo envolver previamente as instancias de governanc¢a do FGTS, bem como ao ndo prestar
os esclarecimentos necessarios, e solicitados, que viabilizassem a atua¢ao do GAP no sentido
de municiar tempestivamente o Conselho Curador sobre os riscos associados a aplicacdo dos
recursos do FGTS no FGM. Ressalta-se, como antes registrado, que nao se identificou parecer
juridico sustentando a atuacdo da CAIXA, Agente Operador do FGTS, relacionada ao aporte de
recursos do FGTS no FGM sem prévia manifestacdo ou regulamentacao do Conselho Curador
do FGTS.

5. Alteracao de regras do Estatuto do FGM contribuiram para o
aumento do apetite a riscos do Fundo.

O Estatuto do Fundo Garantidor de Microfinancas, aprovado em 24.12.2020, previa, em seu
art. 19, §89, que “as alteragcdes do Estatuto do FGM serdo aprovadas em Assembleia de
Cotistas”.

Em 25.02.2022, o Conselho de Fundos Governamentais e Loterias da CAIXA aprovou
alterac¢des no estatuto do FGM, bem como aprovou o Regulamento de Linha de Garantia do
FGM. Visando assegurar a conformidade, essa alteracdo incluiu no estatuto a condicdo de
aprovacdao em Assembleia de Cotistas apenas “ap6s a integralizacdo de cotas”.

Questionada sobre a ndo aprovacdo da revisdao pela Assembleia de Cotistas, como previa o
estatuto vigente a época, a Administradora do FGM manifestou o entendimento de que, visto
gue ainda ndo havia cotistas no Fundo, coube ao CFGL a aprovagcdo da revisdo. Embora
questionavel no aspecto técnico-juridico, visto que a partir da instituicdo o FGM possui
personalidade juridica distinta e Estatuto proéprio, entende-se que o regular registro
promovido em cartério é dotado de presuncao de legitimidade.

Ndo obstante, identificam-se alteracbes de regras do Estatuto que contribuiram para o
aumento do apetite a riscos do Fundo.

a) Isengdo de integralizacdo de cotas pelas instituicoes concedentes de crédito

A versdo inicial do Estatuto do FGM previa a obrigacdo de integralizacdo de cotas do FGM
pelos agentes financeiros que optassem por aderir a cobertura do FGM, em alinhamento com



0 §627 do art. 92 da Lei n2 12.087/2009, que dispde sobre a participa¢do da Unido em fundos
garantidores de risco de crédito.

Entretanto, tal previsdo foi afastada na revisdo do Estatuto realizada em 25.02.2022 ao ser
incluido o trecho “com exce¢do dos casos em que o Regulamento da Linha de Garantia as
isentem de tal obrigagdo” (art. 22, §32). No caso do Regulamento do FGM, o art. 32 previu que
“as instituicées concedentes de crédito sdo isentas da integralizagcdo de cotas”. Portanto, a
excecdo aprovada pela estrutura de governanca da CAIXA, representada pelo CFGL, na revisdo
do Estatuto do FGM dispensou a CAIXA, aqui atuando como instituicdo concedente de crédito,
a integralizar cotas do FGM com recursos proéprios.

b) Exclusdo da obriga¢do de apresentagdo de garantia

Algo similar ocorreu em relacdo a obrigacdo de apresentacdo de garantias pelos tomadores
de crédito, que era obrigatdria e passou a ser facultativa com a revisao do Estatuto, ao dispor
que “as instituigées concedentes de crédito poderdo ser instadas a exigir dos tomadores de
crédito, para as operagoes garantidas pelo FGM, a vinculagdo de garantias fidejussorias”.

Soma-se a esse cenario, [informagdes suprimidas por solicitacdo da CAIXA, classificadas sob
restricdo de acesso, na forma dos pardgrafos 12 e 22 do Art. 52 do Decreto n® 7.724/2012],
conforme ja mencionado no item 2, além da excecao do nivel maximo de exposi¢do ao risco,
conforme serd apresentado no item 6 do Relatério.

6. Insuficiéncia das medidas de governanca e gestao para assegurar
a sustentabilidade do Fundo Garantidor de Microfinancgas.

De acordo com o inciso | do §12 do art. 52 do Estatuto do FGM, compete a Caixa EconOmica
Federal “gerir e dispor dos bens e direitos do fundo em conformidade com a politica de
investimentos fixada neste Estatuto, zelando pela manutencdo de sua rentabilidade e
liquidez”. Ainda, o inciso X do art. 72 do Estatuto prevé como obrigacdo da Administradora
“agir sempre no unico e exclusivo beneficio do FGM”.

Nesse contexto, com base no Relatério de Avaliagdo Atuarial do FGM, em 31.12.2022,
apresentado pela CAIXA (Administradora), verificou-se passivo atuarial avaliado em RS 1,8
bilhdo8, correspondente a diferenca entre as garantias que serdo honradas, calculadas
atuarialmente, e as recuperacdes de honra esperadas. Esse montante representa o valor
presente do compromisso atuarial total a ser garantido pelo FGM na data de referéncia.

Registra-se que esses valores foram reconhecidos como provisao no passivo circulante do
Fundo e levado a resultado como despesas operacionais do exercicio, contribuindo para o
prejuizo acumulado de 1,4 bilhdo no referido exercicio. Para o exercicio de 2023, dado que o
resultado operacional foi positivo em RS 317,9 milhdes, o prejuizo acumulado do Fundo
registrou RS 1,1 bilh3o.

7§62 do art. 92 da Lei n2 12.087;2009. “Os agentes financeiros que optarem por aderir & cobertura dos fundos
[garantidores de risco de crédito com aporte pela Unido] deverdo integralizar cotas, na forma definida pelo
estatuto”.

8 No Relatdrio de Avaliacdo Atuarial de 31.12.2023 houve a constituicdo de passivo atuarial de RS 79,7 milhdes,
uma vez que, dos valores constituidos em 2022, foram pagos pelo FGM cerca de RS 1,6 bilhdo, perfazendo,
portanto, um saldo provisionado de RS 257,5 milhdes.



Embora o supracitado relatdrio tenha apresentado que a situacdo financeira do FGM era
saudavel, ou seja, baixa probabilidade de insolvéncia, em 2022, considerando as premissas
adotadas, uma vez que o passivo atuarial é inferior ao patriménio acumulado do Fundo (RS
3,4 bilhdes), foi destacado que “o consumo do patriménio do FGM serd superior, no médio
prazo, a rentabilidade auferida pelos investimentos, de maneira que o patriménio tem
tendéncia decrescente ao longo dos préximos anos”.

Tal diagnéstico foi semelhante ao realizado em 2023 pela empresa responsavel pela avaliacdo

atuarial do FGM, conforme segue:
De acordo com o resultado apresentado neste Relatério, o FGM encontra-se em
situacdo superavitaria e deverd reconhecer em suas posi¢cdes financeiras o ativo
liquido equivalente a RS 871,1 milhdes, tendo em vista que as obrigacdes acumuladas
liquidas dos valores esperados a serem recuperados ao Fundo, que corresponde ao
passivo atuarial, sdo inferiores aos recursos ja acumulados no Fundo, oriundos dos
aportes do FGTS e Comissdo de Concessdo da Garantia (CCG), além dos rendimentos
auferidos.

N3do obstante, a seguir, destacam-se aspectos que contribuiram para o prejuizo acumulado,
com potencial de afetar a solvéncia do FGM e, consequentemente causar prejuizos ao seu
Unico cotista, qual seja, o FGTS.

a) Excepcionalizagdo de nivel mdximo de risco para oferta de crédito baseada em premissas
frdgeis e em proje¢ées sem histdrico de contratagdes anteriores, estando relacionada aos altos
indices de inadimpléncia.

Com vistas ao cumprimento da estratégia do Projeto Microfinangas da CAIXA, a Vice-
Presidéncia de Negdcios de Varejo (VINOV) apresentou proposicdao para “aprovagdo da
exceclio do nivel mdximo de exposicdo ao risco e concessGo de crédito para clientes
negativados, desde que agregadas garantias para as operagdes”.

Em comunicagdo realizada entre areas técnicas a respeito da Perda Esperada de Produtos
Microcrédito Pessoa Fisica (PF) e Pessoa Juridica (PJ), destacam-se os seguintes trechos:

[informacées suprimidas por solicitacdo da CAIXA, classificadas sob restricdo de
acesso, na forma dos pardgrafos 12 e 22 do Art. 52 do Decreto n® 7.724/2012]

, carrega risco elevado aos indicadores de carteira e carteira de crédito. Deste modo,
destacamos a necessidade continua do acompanhamento da qualidade crediticia
dos contratos, por parte dos gestores de primeira linha de defesa, visando a
manutencdo da saude da carteira de crédito. (grifos nossos)

Registra-se que a Metodologia de Calculo de Perda Esperada para as novas linhas de crédito
PF e PJ com garantia FGM, [informag¢des suprimidas por solicita¢do da CAIXA, classificadas sob
restricdo de acesso, na forma dos pardgrafos 12 e 22 do Art. 52 do Decreto n® 7.724/2012],
utilizou bases histdricas de produtos considerados similares para projecdo de perda esperada,
[informacgbes suprimidas por solicitacGo da CAIXA, classificadas sob restricGo de acesso, na
forma dos pardgrafos 12 e 22 do Art. 52 do Decreto n® 7.724/2012]. Essa metodologia foi
ratificada na integra pela Geréncia Nacional de Risco de Carteira de Crédito. Informa-se que
haveria necessidade de monitoramento periddico da carteira, com reporte mensal aos
comités delegados pertinentes e gestor do produto, visando ac¢Oes tempestivas para
manutenc¢do dos indicadores em patamares sustentaveis, o que posteriormente se mostrou
como controle mitigatério, porém insuficiente para assegurar a sustentabilidade do FGM.



Cumpre destacar que, mesmo na manifestacdo da Diretoria Executiva Riscos que acompanhou
a Proposicdao que submeteu o lancamento dos produtos de microcrédito do FGM nado foi
conferida maior transparéncia aos tomadores de decisdo quanto a fragilidade de premissas e
projecdes sem histérico de contratacdes anteriores, eventual causa imediata da frustracao
das previsdes de inadimpléncia.

b) Ndo indicacdo de representante para atuar no FGM pelo Presidente do Conselho Curador
do FGTS.

O §4° do art. 52 da Medida Proviséria n2 1.107/2022, convertida na Lei n? 14.438/2022,
estabeleceu que “o Presidente do Conselho Curador do FGTS designard representante para
atuar em nome do FGTS perante o FGM”. A referida MP também alterou a Lei do FGTS,
atribuindo ao Presidente do CCFGTS a responsabilidade pela indicacdo de representante do
FGTS na assembleia de cotistas do FGM°.

Apesar de solicitacdo formal realizada em 15.09.20231° pelo Agente Operador do FGTS ao
Departamento de Gestdo de Fundos do Ministério do Trabalho e Emprego, tal representante
nunca foi indicado. Ainda, cabe destacar que ndao ha previsdao em estatuto a respeito das
competéncias e obrigacdes desse representante, e que, apesar de prevista no Estatuto, ndo
foi instituida Assembleia de Cotistas do FGM. Tal regulamentacdao mostra-se essencial para
delimitar as competéncias desse representante, de modo a instrumentalizar a supervisao
exercida pelo FGTS sobre o FGM.

c) Potencial conflito de interesse entre funcbes exercidas pela VIMAR de supervisdGo e
administragdo do FGM.

A auséncia de um colegiado externo de supervisdo sobre a gestdao do FGM, seja por meio de
assembleia ou de representante do préprio CCFGTS, fragilizou a governanga do Fundo ao
concentrar as decisdes estratégicas do FGM na CFGL, composta, dentre outros, pelo Vice-
Presidente Agente Operador (VIMAR), haja vista o potencial conflito de interesse entre a
fungdo de supervisao com a fungdo de Administrador exercida por essa Vice-Presidéncia.

d) Inclusdio de indicador da carteira de microcrédito no cdlculo da bonifica¢do para dirigentes.

Cabe ainda mencionar que a proposta de aprovacdo de produtos de crédito relacionados ao
FGM menciona aderéncia ao objetivo estratégico da CAIXA “consolidar a CAIXA como o maior
Banco de Varejo do Pais”, que estabelece, dentre outros, o resultado chave “atingir 18,7
milhées de clientes Microfinangas”. Ainda, o projeto de Microfinancas teria como objetivo
“reposicionar a CAIXA no mercado de microfinang¢as do pais, com foco no empreendedorismo,
mediante a oferta de linha de crédito e orientagdo financeira adequada as necessidades dos
empreendedores”.

Nesse contexto, o Programa de Remuneracdo Varidvel de Dirigentes (RVD) da CAIXA de 2022
incluiu o Indicador “Clientes com Microfinancas — Crédito” no calculo da Bonificacdo para
Dirigentes (exceto para as areas de Risco e Tecnologia). Em que pese ndo ter ocorrido
pagamento da RVD/2022, em vista do ndo cumprimento de condi¢bes estabelecidas no

%A Lein?14.620, de 13.07.2023, alterou a Lei do FGTS, Lei n2 8.036/1990, revogando o art. 92, §16, deixando de
existir a previsdo nessa Lei quanto a necessidade de indicagdo, pelo Presidente do CCFGTS, de representante do
FGTS na assembleia de cotistas do FGM.

100 Agente Operador do FGTS expde que, apesar da revogacio de artigo da Lei do FGTS, a Lei do FGM continuava
com previsdo de designagao, pelo presidente do CCFGTS, de representante para atuar em nome do FGTS perante
o FGM.



programa daquele ano, a existéncia deste indicador gera um incentivo pela flexibilizacdo de
critérios com vistas a ampliacdo da carteira de clientes de microfinancas.

e) Ndo inclusdo de limite mdximo de cobertura por instituicdo concedente visando preservar o
patriménio do Fundo.

A Lei n? 12.087/2009, em seu Art. 99, § 42, inciso VI, dispde que “os estatutos dos fundos
deverdo prever: [...] VI - os limites mdximos de cobertura de inadimpléncia, por agente
financeiro, que poderdo ser segregados [...]” (grifo nosso). Nesse contexto, o estatuto do FGM,
em seu art. 79, inciso Il, prevé como obrigacdo da Administradora “observar os limites
madximos de cobertura e de inadimpléncia, por instituicdo concedente de crédito, [...Jconforme
previsto no Regulamento de cada Linha de Garantia no dmbito do FGM”.

Para a criacdo do FGM, segundo informado pela Administradora do FGM, foram realizados
benchmarking com Banco do Brasil (BB) e Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e
Social, gestores respectivamente do Fundo de Garantia de Operagdes (FGO) e do Fundo
Garantidor para Investimentos (FGI) que tém por finalidade garantir parte do risco em
operagles de crédito dos empréstimos e financiamentos concedidos a um determinado
publico pelas instituicdes financeiras autorizadas a funcionar pelo Banco Central do Brasil
(BCB). Verificou-se que ambos os fundos (FGO e FGI) adotam limite maximo de cobertura (stop
loss) de 7% por instituicdo concedente, o que representa um controle para preservagdo do
patrimonio do fundo em cenario de concentragdo das perdas.

No caso do regulamento do FGM, o §42 do art. 82 define que “fica estabelecido o limite
mdximo de cobertura de 75% do valor total dos desembolsos efetuados nas operagbes da
carteira a qual a garantia seja vinculada”, ndo sendo definido um limite maximo por
instituicdo concedente. O art. 10, por sua vez, autorizou limite de cobertura de 75% quando
ndao houvesse garantia associada, ou com garantia de aval. Quando houvesse garantia de
caugao de recebiveis ou outras garantias reais esse limite seria reduzido a 50%, e a 5% quando
houvesse garantia do FGTS prépria ou de terceiros.

Registra-se que a CAIXA foi a Unica instituicdo financeira habilitada no FGM, recebendo
cobertura de até 75% nos empréstimos realizados. Conforme exposto no item 2, sua carteira
de microcrédito apresentou altos niveis de inadimpléncia, demandado a honra das garantias
pelo FGM.

Cumpre destacar que os controles previstos na Lei n2 12.087/2009 foram utilizados como
fundamento legal para constituicio do FGM pela CAIXA, conforme Proposicdao da Diretoria
Executiva Fundos de Governo de 23.12.2020: “para a constituicdo do FGM serdo observados
os dispositivos presentes na Lei n® 12.087/09, art. 7° e 92, com vistas a viabilizar futuro e
eventual aporte da UniGo no patrimbnio do referido fundo”. Entretanto, a alteracdo do
estatuto ndo observou tais controles.

Do ponto de vista da governanca, os casos apresentados traduzem o risco decorrente de o
agente financeiro ndo participar (ou participar de modo insuficiente) do resultado adverso da
sua conduta (ndo possui patrimonio préprio no fundo, recebe ampla cobertura da carteira e
ndo possui metas), estimulando a exposicdo a riscos que ordinariamente ndo assumiria,
devido a quase inexistente politica de consequéncias.

Tal situacdo possibilitou a CAIXA (Instituicdo Concedente de Crédito) a alterar suas normas
internas para dispor sobre excec¢ao do nivel maximo de exposi¢cdo ao risco e concessdo de
crédito [informagdes suprimidas por solicitacGo da CAIXA, classificadas sob restrico de



acesso, na forma dos pardgrafos 12 e 22 do Art. 52 do Decreto n® 7.724/2012] Pessoa Fisica e
Microempreendedores Individuais (MEI), no ambito dos produtos de crédito que compdem o
portfdlio de Microfinangas, com cobertura de garantias de Fundos Garantidores, conforme
apontado no item 6. No caso concreto, a aprovacao de tais operacoes fora do apetite ordinario
a riscos ficou condicionada a cobertura pelo FGM.

7. Aplicagdo de RS 3 bilh6es no Fundo Garantidor de Microfinangas
em desconformidade com dispositivos da Lei n2 8.036/1990, que
dispoe sobre o FGTS.

A Medida Provisdria n? 1.107/2022 alterou o §15 do art. 92 da Lei n2 8.036/1990, autorizando
a destinacdo de RS 3,0 bilhdes do patrimonio liquido do FGTS para aquisi¢do de cotas no Fundo
Garantidor de Microfinancas, constituido pela Caixa Econdmica Federal. De acordo com
entendimento da CAIXA, Agente Operador do FGTS, a Medida Proviséria apresentada pelo
Poder Executivo determinou a realizacdo do aporte sem que houvesse necessidade de
deliberacdo a ser realizada pelo FGTS, sendo informado que o Agente Operador do FGTS
adotou todos os procedimentos necessarios a adequada governancga desse aporte.

Ndo obstante esse entendimento, identificaram-se itens da Lei do FGTS que ndo foram
considerados antes da aplicacdo desses recursos no FGM, conforme apontamentos a seguir.

a) Auséncia de garantia com recursos que néo sejam do FGTS

O art. 92 da Lei n? 8.036/1990 dispde que “as aplicagbes com recursos do FGTS serdo
realizadas exclusivamente (...) em opera¢ées que preencham os seguintes requisitos: | —
Garantias” (grifo nosso).

A Medida Provisdria, por sua vez, estabelece no §52 do art. 42 que “os estatutos dos fundos
garantidores que oferecerem garantias no dmbito do SIM Digital deverdo prever: (...) Il - a
exigéncia, ou ndo, de garantias minimas para opera¢des as quais dard cobertura”. Nesse
contexto, a Linha de Crédito do FGM possibilitou o empréstimo a requerentes sem a
necessidade de apresentarem garantias, respaldado pelo §49 do art. 19 que consta no
Capitulo V — das Garantias do Estatuto do FGM, que dispde:

“

.. as instituicdes concedentes de crédito, nas operacdes garantidas pelo FGM,
deverdo reduzir do percentual de garantia tradicionalmente exigido, a proporcao
equivalente ao risco assumido pelo FGM, com exce¢do de previsao diversa, em linha
de garantia especifica” (grifos nossos).

No contexto de microcrédito, ressalta-se que uma de suas caracteristicas é a incapacidade de
o tomador do empréstimo oferecer garantias reais. Nesses casos, de acordo com o documento
“Introducao ao Microcrédito”, elaborado pelo Conselho da Comunidade Solidaria, criado pelo
Decreto n2 2.999, de 25.03.1999, a auséncia de garantias tem sido suprida pelo aval solidario
ou a apresentacdo de um avalista/fiador que preencha as condicGes estabelecidas pela
instituicdo de microcrédito. Registra-se que formas alternativas de garantia podem ser
previstas a critério do Conselho Curador do FGTS, conforme alinea o, do inciso | do art. 92 da
Lei do FGTS. Entretanto, conforme apontado no item 1, ndo houve consultas ao CCFGTS.



No ambito do FGM, essas garantias seriam supridas pelo préprio Fundo. Contudo, um
investimento com recursos do FGTS ndo poderia ser suprido com garantias oriundas de
recursos que ele proprio aportou, sob o risco de ndo trazer seguranga a esse investimento.

b) Aplicagcdo sem prévio estabelecimento de diretrizes, critérios e valor de aplicacdo pelo
CCFGTS

A Lei n? 8.036/1990, em seu art. 52, dispde que compete ao Conselho Curador do FGTS o
estabelecimento de diretrizes e os programas de alocacdo de recursos do FGTS (inciso |) e 0
estabelecimento, “em relacdo a autoriza¢do de aplicacéGo de recursos do FGTS em fundos
garantidores de crédito [...] o valor da aplica¢Go com fundamento em proposta elaborada pelo
gestor da aplica¢do” (inciso XVII, alinea “a”), enquanto o art. 92 explicita que “as aplica¢des
com recursos do FGTS serdo realizadas exclusivamente sequndo critérios fixados pelo Conselho
Curador do FGTS” (grifo nosso).

A respeito das diretrizes e dos critérios, verifica-se que a Resolucdo n? 702, de 04.10.2012
(atualizada por meio da Resolu¢do n2 1.040, de 20.06.2023), que estabelece diretriz para
aplicacdo dos recursos do FGTS, ndo previa parametros relacionados a politica de
microcrédito. Ainda, ndo se identificou proposta de aplicacdo elaborada pelo gestor da
aplicagdo, tampouco contemplando o valor da aplicagao.

De acordo com a CAIXA, Agente Operador do FGTS, a autoriza¢do de destinacdo de RS 3,0
bilhdes prevista na MP n2 1.107/2022 ndo dependia de deliberacdo a ser realizada pelo
CCFGTS, ou seja, seria auto executéria. Registra-se que ndo foi apresentada pelo Agente
Operador do FGTS analise juridica quanto a este entendimento sob a luz dos dispositivos da
Lei do FGTS. De maneira similar, o Parecer de Mérito n2 9/2022 registrou que a alteracgdo legal
destinava prontamente RS 3,0 bilhdes do FGTS para aquisi¢cdo de cotas do FGM.

Em sentido contrario, observou-se, no ambito da vigéncia da MP n2 848, de 16.08.2016, que
também alterou a Lei n? 8.036/1990 para possibilitar a aplicacdo de recursos do FGTS em
operacOes de crédito destinadas a entidades hospitalares e sem fins lucrativos que
participavam de forma complementar ao SUS, protagonismo do Conselho Curador do FGTS ao
estabelecer o regramento necessario a aplicacdo de recursos do Fundo nessa politica publica,
sobretudo quando criou o programa de crédito especifico para essa modalidade, assim como
guando definiu o correspondente valor a ser alocado, por intermédio das Resolu¢cbes n2 909,
de 24.11.2018, e n2 907, de 13.11.2018, respectivamente.

Na ocasido, houve diversas reunides do Grupo de Apoio Técnico ao Conselho e do préprio
Conselho Curador com o objetivo de definir os critérios e diretrizes para a operacionalizagao
do referido programa, buscando garantir o equilibrio financeiro do Fundo.

c¢) Integralizagdo de cotas em fundo no qual o FGTS é o unico cotista

Oinciso XV do artigo 52 da Lei do FGTS atribui ao Conselho Curador do FGTS competéncia para
“autorizar a aplicagdo de recursos do FGTS em outros fundos de investimento [...], devendo o
Conselho Curador regulamentar as formas e condi¢bes do investimento, vedado o aporte em
fundos nos quais o FGTS seja o unico cotista” (grifos nossos). Em que pese o FGM ndo ser um
fundo de investimento, o compartilhamento de riscos com outras partes relacionadas é
também previsto na Lei n? 12.087, de 11.11.2009, que dispde sobre a participacdo da Unido
em fundos garantidores de risco de crédito para micro, pequenas e médias empresas e para
produtores rurais e suas cooperativas. O §62 do art. 92 desta Lei previa que “os agentes




financeiros que optarem por aderir a cobertura dos fundos deverdo integralizar cotas, na
forma definida pelo estatuto”!?.

De acordo com o Relatdério de Operacbes Garantidas elaborado pela CAIXA, Administradora
do FGM, o Unico aporte feito ao FGM foi o do FGTS, previsto pela MP n2 1.107/2022,
aumentando o risco de perdas ao FGTS, fato materializado no item 2 deste Relatério.

Ressalta-se que o aporte como Unico cotista foi possivel em decorréncia da alteracdo do
Estatuto do FGM realizada em 25.02.2022%2, na qual foi prevista uma excecdo a
obrigatoriedade de integralizacdo de cotas pelos agentes financeiros que aderissem ao FGM,
a qual poderia ser isenta pelo Regulamento da Linha de Garantia. Essa alteracdo também
previu a possibilidade de fundos privados e publicos serem cotistas do FGM, além de pessoas
juridicas.

Em que pese as areas técnicas da CAIXA e do MTP apresentarem entendimento no sentido da
autoexecutoriedade da aplicagdo de recursos do FGTS no FGM em consequéncia do disposto
na MP n2 1.107/2022, estes entendimentos ndo estavam respaldados por andlise juridica da
adequabilidade a Lei do FGTS, tampouco apresentaram manifestacdo do Conselho Curador do
FGTS, o qual é competente para “dirimir duvidas quanto a aplicagdo das normas
regulamentares, relativas ao FGTS, nas matérias de sua competéncia”, conforme previsto no
inciso VI, do art. 52 da Lei n2 8.036/1990. Ao aplicar RS 3,0 bilhées do FGTS no FGM sem
respaldo juridico e manifestacdo do CCFGTS, a CAIXA realizou ato administrativo cujos riscos
estavam concentrados nos recursos oriundos do FGTS.

8. Disponibilizagao de empréstimos pelo Agente Financeiro CAIXA,
sem a devida orientagdao aos mutuarios, conforme previsto na
Resolugdao do Conselho Monetario Nacional n? 4.854/2020, que
dispOe sobre as operagoes de microcrédito.

Um dos pilares do microcrédito, conforme disposto em literatura®® que trata deste tema, é a
previsdo de orientacdo ao tomador de empréstimo, tanto na figura do agente de crédito como
no envolvimento da prépria comunidade atendida. Nesse contexto, a Lei n? 13.999, de
18.05.2020, que alterou a Lei do PNMPO, prevé que a metodologia para concessdao de
microcrédito produtivo orientado devera ser “estabelecida pelo Conselho Monetdrio
Nacional, admitida a possibilidade ... [do] uso de tecnologias digitais e eletrénicas que possam
substituir o contato presencial, para fins de orientagdo e obtengdo de crédito”.

11 A Medida Provisdria n? 1.114, de 20.04.2022, convertida na Lei n? 14.462, de 26.10.2022, revogou este
paragrafo. Esta MP, no entanto, é posterior ao aporte realizado pelo FGTS ao FGM.

12 Alteracdo realizada em data anterior 3 revogacdo do §62 do art. 92 da Lei n2 12.087/20009, feita em 26.10.2022,
e a edicdo da MP n? 1.107/2022, de 17.03.2022, que isentava a aplicagdo deste paragrafo aos fundos
garantidores do SIM Digital.

13 Relatério do projeto de pesquisa de cooperacdo técnica entre MTE UnB - Andlise de Boas Préticas das Politicas
de Microcrédito - |Integracdo com as Politicas de Trabalho e de Renda, disponivel em
https://portalfat.mte.gov.br/wp-content/uploads/2022/01/An%C3%A1llise-das-Boas-Pr%C3%Alticas-de-
Microcr%C3%A9dito.pdf; e A Politica e a Atividade de Microcrédito como Instrumentos de Geragao de Trabalho
e Renda e Inclusdo Produtiva, disponivel em https://portalfat.mte.gov.br/wp-content/uploads/2022/01/A-
Pol%C3%ADtica-e-a-Atividade-de-Microcr%C3%A9dito-como-Instrumento-de-Gera%C3%A7%C3%A30-de-
Trabalho-e-Renda-e-Inclus%C3%A30-Produtiva_compressed.pdf.


https://portalfat.mte.gov.br/wp-content/uploads/2022/01/An%C3%A1lise-das-Boas-Pr%C3%A1ticas-de-Microcr%C3%A9dito.pdf
https://portalfat.mte.gov.br/wp-content/uploads/2022/01/An%C3%A1lise-das-Boas-Pr%C3%A1ticas-de-Microcr%C3%A9dito.pdf

Sobre a referida metodologia, a Resolu¢cdo do Conselho Monetario Nacional (CMN) n2 4.854,
de 24.09.2020, estabelece, em seu art. 32, §22, que compreendera, no minimo:

| - orientagdo sobre o planejamento do negdcio e acompanhamento da operagao;

Il - avaliagdo dos riscos da operagdo, levando em considera¢do, pelo menos, a
necessidade de crédito, a situacdo econémico-financeira, grau de endividamento,
capacidade de geragdo de resultados e fluxo de caixa de cada tomador.

Nesse contexto, os empréstimos garantidos por recursos do FGM foram disponibilizados ao
publico por intermédio do produto Microcrédito Produtivo FGM — PF, acessado pelo aplicativo
CAIXA Tem, cujo Funding continha exigibilidade direcionada ao Programa Nacional de
Microcrédito Produtivo Orientado.

Na disponibilizacdo dessa nova linha de crédito, o Agente Financeiro CAIXA ja observava a
capacidade de pagamento do cliente como fator relevante para o desempenho da
adimpléncia da carteira, conforme mencionado no item 2. Adicionalmente, previa a
obrigatoriedade de estabelecer um fluxo de comunica¢cdao adequado com o cliente, em
especial por envolver a concessdo de crédito a consumidores potencialmente vulneraveis.

Para atender a essa demanda, o Agente Financeiro CAIXA implementou um quiz!* orientativo
no processo de simulacdo e de contrata¢do dos empréstimos disponibilizado pelo aplicativo
CAIXA Tem, o qual iniciava questionando sobre a finalidade do uso do dinheiro: se pessoal ou
para empreendimento.

Na sequéncia, eram apresentadas cinco perguntas sobre: a forma que o mutudrio usaria o
dinheiro; o porqué se deve planejar antes de contratar um empréstimo; como usar o dinheiro
ganho no negdcio; a importancia de se ter um seguro para empréstimo; e o que acontece com
as parcelas do empréstimo mesmo com o negdcio eventualmente dando errado, replicadas
no anexo | deste Relatério.

Para a continuidade da jornada de contratacdo, os questionamentos deveriam ser
respondidos corretamente. Caso a op¢do do cliente ndo fosse condizente com a resposta
esperada, o CAIXA Tem apresentaria a mensagem “Tente outra resposta” até que o cliente
assinalasse a opgdo correta.

Ao final, eram apresentadas a¢des visando promover a Educacdo Financeira, sendo opcional
a realizacdo do curso “Microcrédito Consciente”, disponivel no Portal do Servico Brasileiro de
Apoio as Micro e Pequenas Empresas (SEBRAE).

Apesar de a Lei do PNMPO prever a possibilidade de utilizacdo de tecnologias eletrénicas ao
invés de contato presencial, a resolucdao do CMN contempla outros requisitos da metodologia
para concessao de microcrédito, a qual deve conter, entre outros aspectos, orientacao sobre
o planejamento do negécio e a capacidade de geracdo de resultados, os quais ndo foram
considerados no aplicativo CAIXA Tem.

A utilizacdo de questionario eletrénico como ferramenta de orientagdo se mostrou uma
abordagem impessoal e com escassa aplicabilidade pratica no que tange a orientacdo do
negdcio. Ainda, a possibilidade de multiplas tentativas para encontrar a resposta correta nao
esclarece ao cliente a razao pela qual determinada resposta é a esperada, nem instrui sobre a

140 quiz é um conjunto de perguntas com vistas a avaliar o conhecimento de alguém sobre um tema.



gestdo dos valores recebidos. Essa lacuna na interacdo e na orientacdo adequada,
consideradas pela literatura especializada como o cerne do microcrédito, conforme apontado
anteriormente, resultou em uma avaliacdo insuficiente quanto a finalidade da utilizacdo dos
recursos, a capacidade de geracao de retorno financeiro, e a consequente capacidade de
pagamento das parcelas dos empréstimos, o que pode ter potencializado as elevadas taxas de
inadimpléncia, resultando em prejuizo ao FGTS.

Com relacdo a estes apontamentos, o Agente Financeiro CAIXA, em manifestacdo apresentada
ao relatério preliminar de auditoria, registrada no Anexo Il, informou sobre as acdes
executadas.



RECOMENDACOES

Ao MTE

1 — Avaliar a inclusdao de dispositivo na Estrutura Regimental do Ministério do Trabalho e
Emprego que preveja o necessario encaminhamento ao CCFGTS de propostas normativas que
tenham impactos no FGTS para deliberacao e aprovagao.

Achadosn?1,2,3e7

2 — Encaminhar relatério ao CCFGTS para que se manifeste quanto a possivel aplicagao
indevida no FGM das normas regulamentares do FGTS, bem como regulamente a utilizacao
de recursos do FGTS em politicas de microcrédito, caso seja realizado aporte do Fundo nessa
aplicagao.

Achadosn?1,3,5e6

3 — Encaminhar relatério a Consultoria Juridica do Ministério do Trabalho e Emprego para
avaliacdo quanto a legalidade da excepcionalizacdo prevista pela Portaria MTP n2 660/2022 e
guanto a constitucionalidade relativa a possivel disposicao de bens privados do FGTS.

Achadosn21le3

4 - Monitorar a recuperacao dos créditos das operacdes honradas para recomposicao parcial
do patrimdnio do FGM, cobrando da Administradora medidas para maximizar a recomposicdo
dos valores, quantificando os prejuizos efetivamente materializados no FGTS.

Achadosn?22,4e7

A CAIXA — Agente Financeiro

5 - Avaliar a adequabilidade da metodologia utilizada no provimento de microcrédito no
ambito do FGM, considerando os parametros disciplinados pelo Conselho Monetario
Nacional.

Achadon?8



CONCLUSAO

A presente auditoria buscou avaliar a regularidade da aplicagao de recursos do Fundo de
Garantia do Tempo de Servico no Fundo Garantidor de Microfinangas, realizada por
intermédio da CAIXA, Agente Operador do FGTS, no ambito do Programa de Simplificagao do
Microcrédito Digital para Empreendedores, instituido pela Medida Proviséria n? 1.107, de
17.03.2022, convertida na Lei n? 14.438, de 24.08.2022.

A partir das analises realizadas, foram verificadas falhas de governanga que perpassaram pelas
etapas de elaboragdo e de implementacgao dessa politica publica, resultando em rentabilidade
negativa de RS 1,4 bilhdo ao FGM no exercicio de 2022, com a consequente solicitacdo de
resgate dos recursos disponiveis por parte do Conselho Curador do Fundo de Garantia do
Tempo de Servico, em 20.06.2023, haja vista o elevado indice de inadimpléncia alcangado,
sobretudo, pelo alto risco da concessao de crédito [informagdes suprimidas por solicitagdo da
CAIXA, classificadas sob restri¢cGo de acesso, na forma dos pardgrafos 12 e 2° do Art. 52 do
Decreto n® 7.724/2012].

Nesse contexto, destaca-se que ja no processo de concepg¢do do programa SIM Digital ndo
foram envolvidos todos os atores com atuacdo sobre a tematica tratada, principalmente o
CCFGTS, a quem caberia emitir as diretrizes e estabelecer os critérios necessarios a
operacionalizacdo de qualquer politica publica fomentada com recursos do FGTS. Ainda, ndo
se identificaram estudos sobre os impactos financeiros ao patriménio do Fundo, em que pese
o Agente Financeiro CAIXA dispor de estimativas de perdas ao FGM naquela ocasido, conforme
relatado no item 2. O ndo envolvimento de unidades especializadas com atuacdo em relacao
a temdtica evidencia uma centralizacdo na conducdo desse processo por parte da
Subsecretaria de Politicas Publicas de Trabalho, unidade vinculada a Secretaria de Trabalho
do entdo Ministério do Trabalho e Previdéncia, contribuindo para a ndo avaliacdo dos
referidos impactos no FGTS.

Ademais, verificou-se que o MTP, ao regulamentar a politica publica em comento, por meio
da Portaria n2 660/2022, extrapolou os limites fixados na MP n2 1.107/2022 ao flexibilizar os
pré-requisitos estabelecidos inicialmente, permitindo, assim, o acesso ao crédito a clientes
com crédito ativo. Essa medida permitiu que a CAIXA excepcionalizasse os limites de risco
entdo utilizados, a fim de ampliar o alcance do programa e possibilitar a participacdao de
clientes com maior risco de crédito. Essa situacao foi agravada pela nao exigéncia de garantias
dos contratantes e pela ndo integralizacdao de cotas pela entidade concedente de crédito
(CAIXA), condi¢cdes que aumentaram a vulnerabilidade do FGM com reflexo no FGTS. Nesse
contexto, importa ressaltar a celeridade com que o processo de regulamentacao foi conduzido
pela referida Subsecretaria de Politicas Publicas de Trabalho, a qual encaminhou a minuta da
mencionada Portaria a Consultoria Juridica do MTP para analise solicitando resposta em
menos de um dia util, sob a justificativa de urgéncia, inviabilizando uma andlise mais detida e
que fosse capaz de identificar a extrapolagdo a norma originaria como ocorrido.

Ressalta-se, ainda, a posicao da CAIXA, Agente Operador do FGTS, em considerar a autorizacao
para a destinacdo de recursos do FGTS ao FGM estabelecida na MP como auto executéria, ou
seja, sem a necessidade de ratificacdo ou regulamentacado pelo CCFGTS, levantando duvidas
sobre aspectos de interpretacao dos dispositivos legais mencionados.



No tocante a governanca do FGM, observou-se que a CAIXA promoveu alteracdes das regras
do Estatuto do FGM, demonstrando maior apetite a riscos para o Fundo. Quanto a atuacao do
Agente Financeiro CAIXA nas operac¢des no ambito do SIM Digital, verifica-se que a assuncao
de riscos que ordinariamente ndo seriam assumidos pela instituicdo financeira estaria
relacionada a inexisténcia da obrigatoriedade de possuir participacdo do patrimonio préprio
no fundo, de poder receber ampla cobertura da carteira pelo FGM e de ndo possuir metas a
cumprir, bem como pelo fato de ter sido a Unica instituicdo financeira habilitada junto ao FGM.
Em resumo, o resultado adverso da conduta do Agente Financeiro se deve a quase inexisténcia
de politica de consequéncias definidas em normativos do SIM Digital e no Estatuto e no
Regulamento do FGM.

Adicionalmente, importa destacar algumas das medidas adotadas pela CAIXA, Agente
Financeiro, a exemplo da exce¢do ao nivel maximo de risco para oferta de crédito baseada em
premissas frageis e em projecdes sem historico de contratacdes anteriores, e o possivel
conflito de interesse quanto as fung¢des de supervisdo e administracdo do FGM exercidas pela
VIMAR, assim como o incentivo criado por meio de uma bonifica¢cdo a dirigentes com base em
indicador da carteira de microcrédito. Essas medidas possibilitaram a ampliagcdo do acesso ao
crédito e contribuiram para rentabilidade negativa acumulada em 2023, com potencial de
afetar a solvéncia do FGM e, consequentemente, causar prejuizos ao FGTS enquanto seu Unico
cotista.

Ainda, a concessao de microcrédito sem adequada interagao e orienta¢do ao publico-alvo do
programa, consideradas pela literatura especializada como o cerne do microcrédito, resultou
em uma avaliagdo insuficiente quanto a finalidade da utilizagdo dos recursos, a capacidade de
geracao de retorno financeiro, e a consequente capacidade de pagamento das parcelas dos
empréstimos. A fragilidade dessas avalia¢cdes, requeridas na metodologia mencionada em
Resolucao do Conselho Monetario Nacional, pode ter potencializado as elevadas taxas de
inadimpléncia, resultando em prejuizo ao FGTS.

Em decorréncia do exposto, verifica-se a fragilidade de aspectos relacionados a governanca e
a atuagdo dos atores envolvidos na criagdo e implementagdao do Programa SIM-Digital,
ressaltando-se a centralizagdo da SPT/MTP na condugdo desse processo e o ndo envolvimento
do Conselho Curador do FGTS. Essa falha na formulacdo do programa contribuiu para que os
gestores, tanto do MTE quanto da CAIXA, em suas funcdes da Administradora do FGM, Agente
Operador do FGTS e Agente Financeiro, ndo adotassem medidas suficientes para garantir a
sustentabilidade do FGM e, por conseguinte, mitigar o risco de prejuizo ao FGTS. Apesar de o
prejuizo alcancado ser absorvido pelo patriménio liquido do FGTS e ndo prejudicar o saque
individual das contas dos trabalhadores, acarretou uma perda financeira aos cotistas do Fundo
e prejudicou a distribuicdo dos lucros aos trabalhadores, diminuindo o seu rendimento.

Por fim, conforme disposto no paragrafo Unico, art. 62, da Portaria Conjunta n2 1/2023 da
Secretaria Federal de Controle Interno, da Corregedoria-Geral da Unido e da Secretaria de
Integridade Privada, fatos ou condutas evidenciadas neste relatdorio que eventualmente
ensejem a apuracdo de responsabilidade administrativa poderdo ser encaminhados as
instancias especificas da CGU para a realizacdo de juizo de admissibilidade, nos termos da
legislacao vigente.



ANEXOS

| — Quiz utilizado na contratacao de empréstimo, conforme disposto
no “Procedimento Operacional Padrao, Processo — Crédito Canal
CAIXA Tem”?1>

De que forma vocé deve usar esse dinheiro?

A quantia que estamos te oferecendo vem de uma linha de crédito chamada MPO, ou
Microcrédito Produtivo Orientado. Esse crédito serve para apoiar e financiar investimentos de
empreendedores como vocé... Ler menos'®

e Curtir uma viagem de férias
e Pagar minha conta de celular
e X Fazer melhorias no meu negécio

e Na entrada pra compra de carro

Por que é preciso me planejar antes de contratar um empréstimo?

E muito importante que vocé calcule mensalmente a diferenca entre o que vocé gasta
(despesas) e o que vocé ganha (receitas) com o seu negdcio. Sé assim vocé sabe o quanto
pode pegar emprestado de forma segura... Ler menos

e Parando atrasar o pagamento
e Para a parcela caber nas minhas contas
e Para o sucesso do meu negdcio

e X Todas as alternativas

Como devo usar o dinheiro que eu ganhar com o sucesso do meu negdcio?
e X Pagar as parcelas e investir mais no meu negdcio
e Fazer um churrasco para amigos
e Comprar roupas novas

e Apenas para uso pessoal

Por que é importante ter um seguro para meu empréstimo?
e O seguro quita sua divida em caso de morte ou invalidez permanente por acidente

e Vocé e sua familia ficam protegidos por todo o periodo do seu empréstimo

15 A resposta correta estd marcada com um X a frente.
16 As imagens apresentadas no Procedimento Operacional Padrdo ndo permitem ler a pergunta até o fim.



e Vocé pode concorrer a sorteios de RS 1.000 todo més

e X Todas as alternativas anteriores

Caso o meu negacio nao dé certo, o que acontece com as parcelas do meu empréstimo?
e X Ainda preciso pagar as parcelas
e N3ao preciso mais pagar as parcelas
e Deixo as parcelas acumularem e espero para renegociar

e Deixo meu nome sujo na praga



Il — MANIFESTACAO DA UNIDADE AUDITADA E ANALISE DA EQUIPE DE
AUDITORIA

Achadon?1

Ndo houve manifestacdao da unidade examinada para o achado de n? 1.

Achado n?2
Manifesta¢ao da unidade auditada

A manifestagdo da CAIXA, na qualidade de Administradora do FGM, foi enviada mediante o
Oficio n? 67/2024 SUFUS/GEFUS, de 26.07.2024, nos seguintes termos:

1. Em andlise do Relatdrio de Avaliagdo Preliminar, referente ao objeto de trabalho dessa auditoria na
avaliagdo da aplicagdo de recursos do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS) no Fundo Garantidor
de Microfinangas (FGM), comparecemos nesta oportunidade, manifestando-nos na qualidade de
Administradora do FGM, visando esclarecer os pontos considerados relevantes no documento, de forma
a contribuir para a sua elucidagdo e esclarecimento, a partir das seguintes consideragdes abaixo:

1.1. Preliminarmente, importa ressaltar que, como bem sabe essa douta equipe de auditoria, a CAIXA atua
no processo exercendo diversas e diferentes fungGes, a saber: (i) na administracdo do FGM; (ii) na
contratacdo de operagdes de crédito no ambito da linha de garantia Sim Digital; (iii) como agente
operador do FGTS. Assim sendo, conforme previsdo estabelecida no art. 92 do Estatuto do FGM, as
atividades de gestdo, contabilidade e demais atividades das fungdes de Administradora encontram-se
segregadas daquelas relacionadas ao papel de cotista e de concessora dos empréstimos e financiamentos
garantidos pelo Fundo, sendo essa uma segregacdo relevante a ser considerada, sobretudo para a
adequada compreensdo das circunstancias apresentadas. Vejamos, assim, o que diz dispositivo
mencionado:

“Art. 92 A Administradora segregara a gestdo e a contabilidade do FGM de suas demais atividades e ainda:

Paragrafo Unico. A Administradora segregara as fun¢des de administragao do FGM das fungdes de cotista
e de financiadora dos empréstimos e financiamentos garantidos pelo Fundo.”

1.2. Adicionalmente, a Lei 13.303/2016 que estabelece a obrigatoriedade da observdncia de regras e
principios como o da boa governanca, da gestdo publica e da seguranca juridica as empresa publicas e
entidades estatais da Administracdo Direta, também contempla a necessidade do principio da segregacdo
de fungGes como meio essencial para a protecdo dos interesses legitimos de seus usuarios, estabelecendo
parametros objetivos, visando evitar conflitos de interesse e garantir uma gestao transparente e eficiente.

1.2.1. Nesse contexto, importante destacar que o Relatdrio Preliminar - Auditoria 1514799, aqui agora
analisado, imputa a CAIXA a responsabilidade por diversas supostas ocorréncias, o que faz sem
diferenciar, entretanto, o papel desta empresa publica em cada uma das circunstancias consideradas, o
que acaba por implicar em entendimentos ambiguos acerca dos papeis exercidos e fungGes relacionadas,
o que se deve aqui entdo objetivamente distinguir.



1.2.2. Nesse sentido, de modo a elucidar alguns desses pontos relevantes, apresentamos sugestdes de
ajustes de redagdo no Anexo |, de forma a melhor compreender e esclarecer cada atividade objetivamente
relacionada, tornando claras as circunstancias em cada caso aplicaveis.

1.3. Realizados esses esclarecimentos prévios, passamos a nos posicionar acerca do resultado dos exames
consignados no Relatério de Avaliagdo n? 1514799, especialmente itens 2, 5 e 6, a luz do papel de
Administradora do FGM.

“Item 2 - Parecer de mérito que acompanhou a proposicdo da Medida Proviséria n2 1.107/2022 ndo
contemplou analise suficiente e adequada quanto aos possiveis impactos sobre o patrimonio liquido
do FGTS, resultando em prejuizo de RS 1,4 bilhdo em 2022.

(...) Em relagdo a CAIXA, a aprovagdo de excegdo do nivel maximo de exposi¢do ao risco sem a devida
andlise e divulgagdo prévia as partes interessadas quanto aos possiveis impactos financeiros para o
patriménio do FGM demonstra postura de centralizacdo sobre importantes decisGes na gestdo de riscos
do Fundo gerido pela CAIXA.”

1.3.1 Inicialmente, trazemos a essa unidade de controle que a segregacdo entre as fung¢des da
Administradora do FGM e da Instituicdo Concedente de Crédito (ICC) encontra previsdo no art. 48 do
Estatuto Social da CAIXA, regramento orientador da definicdo de competéncia do agente financeiro pelo
processo decisério quanto a estratégia relacionada ao nivel de exposi¢cdo ao risco dos produtos para
concessao de crédito das operagdes do Sim Digital.

1.3.1.1 Nesse ponto, é fundamental compreender que a atuagdo da CAIXA enquanto Administradora do
FGM segue regras e procedimentos especificos e completamente desvinculados dos interesses da CAIXA
Agente Financeiro (AF) ou Instituicdo Concedente de Crédito (ICC), sendo assim, no minimo, um erro de
premissa sugerir que a atuacao dessa Empresa Publica, na qualidade de principal agente operador de
politica publicas do Governo Federal possa pretender ou direcionar atuagdes de forma a possibilitar
concentracao ou centralizagdo de quaisquer atividades.

1.3.2 No tocante aos limites financeiros para operagao do FGM, informamos que foram fixados na MP n?
1.107/2022, convertida na Lei n® 14.438/2022, e reproduzidos na Portaria MTP n2 660/2022, no Estatuto
e no Regulamento da Linha de Garantia do Programa SIM Digital disponibilizados para livre adesao das
Instituicdes Concedentes de Crédito interessadas. Nesse contexto, as definicGes de apetite as garantias e
ao risco de crédito relativamente a Linha de Garantia do Sim Digital ndo foram objeto de definicdo pela
estrutura segregada de Governanga interna da CAIXA relacionada ao FGM, uma vez que decisdo da
Administradora do Fundo ndo se sobrepde ao que expressamente determinado pela Lei.

1.3.2.1 Assim, o FGM, operando em cumprimento as regras de compliance, observou as disposicGes legais
e concedeu garantias as operagdes do Programa SIM Digital nos termos e limites objetivamente fixados
pela legislagdo e regulamentagdo aplicavel, ndo se havendo falar assim em qualquer ingeréncia da CAIXA
(Agente Financeiro) em quaisquer dessas atividades.

1.3.2.1.1 Ainda, cumpre informar que as condig¢Ges oferecidas a ICC CAIXA seriam as mesmas concedidas
a quaisquer outras ICC que manifestassem interesse e cumprissem 0s requisitos previstos, sendo
integralmente exigivel a observancia do integral tratamento isondmico a todos os demais agentes de
mercado.

1.3.2.2 A avaliagdo de conveniéncia e oportunidade de adesdo a linha de garantia do FGM ¢é assunto
tratado no dmbito das ICC, sobre o qual a Administradora do Fundo Garantidor ndo possui nenhuma
interferéncia.

1.3.2.3 Assim, conforme sua conveniéncia e sem qualquer interferéncia do Fundo, a ICC CAIXA tragou a
sua estratégia de risco, vislumbrando os limites possiveis para a sua atuacdo dentro dos parametros
desenvolvidos pela sua equipe técnica e sob os controles internos exclusivamente a ela aplicaveis, razdo



pela qual ndo se pode de forma alguma considerar que a constituicdo e/ou a atuagdo do FGM possa ter
sido construida de forma a possibilitar qualquer vantagem econdémica para ela, mostrando-se assim
necessaria a realizagdo de ajustes na redag¢do do relatdrio proposto, de forma a afastar qualquer confusdo
de papeis, sobretudo quanto a sugestdo de suposta “centralizacdo” na tomada de decisdes que afetaram
o Fundo, o que efetivamente ndo corresponde a qualquer elemento constante da atuagdo da CAIXA como
Administradora do Fundo.

1.3.2.4 Importante frisar que (i) a principal premissa da segregacdo de fun¢Ges consiste em afastar o
conflito de interesses na tomada de decisao, (ii) elementos de exposi¢do a risco sdo considerados sujeitos
a sigilo porquanto refletem diretamente na estratégia da instituicdo concedente de crédito, (iii)
informagdo sobre impactos financeiros no patriménio do FGM ndo eram esperadas que fossem
disponibilizadas pela ICC a Administradora, haja vista que o inciso Il, do art. 72 da Lei 14.438/2022, bem
como o Regulamento em seu art. 82 ja previam os limites maximos de tolerancia a risco do Fundo.

1.3.2.5 Desse modo, compreendemos necessaria a revisdo do achado, com a exclusdo do trecho transcrito
abaixo, de forma a preservar o adequado entendimento quanto aos papéis desempenhados pela CAIXA.

“Adicionalmente, a CAIXA falhou na administracdo e gestdo desses Fundos ao ndo apresentar as
estimativas de perdas as partes interessadas antes da aquisi¢cdao das cotas do FGM.”

1.3.3 Conforme ja informado anteriormente por meio do Oficio n? 21/2024 SUFUS/GEFUS, encaminhado
a esse Orgdo em 03/04/2024, a Administradora, para subsidiar a gestdo desse novo modelo de fundo
garantidor, contratou uma empresa especializada na elaboragdo de cdlculo atuarial, sobretudo em fungdo
da auséncia de histérico de inadimpléncia relacionada ao publico alvo da linha garantida, visando o
desenvolvimento de metodologia que aportasse técnica especifica de andlise de risco acerca do
comportamento de adimpléncia, da capacidade financeira e da evolugdo da saide do Fundo, haja vista o
curtissimo histérico no exercicio 2022 e proje¢des para o exercicio de 2023.

1.3.3.1 O resultado desse célculo permitiu a Administradora contabilizar como provisdo de despesas com
honra o montante de RS 1,8 bilhdo para o exercicio 2023, que, conforme “Tabela 2 — Perdas reais por
rating” do Relatdrio, apresentou uma execuc¢do financeira com honras no valor de RS 1,6 bilhdo,
demonstrando assim que a contabilizacdo da provisao registrada pela Administradora se mostrou ainda
mais conservadora e assertiva, sobre o possivel cendario de default das operagdes garantidas pelo FGM.

Em complemento, foi encaminhado anexo ao citado Oficio n2 67/2024 contendo sugestdes de
ajustes na redacgdo do relatério.

Analise da equipe de auditoria

Inicialmente, os gestores reforcam a diferenca e a necessdria segregacao das trés funcdes
exercidas pela CAIXA em relacdo ao FGM: agente financeiro, administradora do FGM e agente
operador do FGTS. Nesse sentido, ao longo dos apontamentos do relatdrio, buscou-se indicar
expressamente a qual papel exercido pela CAIXA faz-se referéncia.

Prossegue o gestor apresentando argumentos para exclusdo do trecho “Adicionalmente, a
CAIXA falhou na administracdo e gestao desses Fundos ao ndo apresentar as estimativas de
perdas as partes interessadas antes da aquisicdo das cotas do FGM”. Segundo manifestacao
dos gestores ao relatdrio preliminar, essas estimativas de perda ndao foram compartilhadas
com a Administradora do FGM nem com o Agente Operador do FGTS em razdo da segregacao
de fung¢des no dambito da CAIXA. Nao obstante, o conhecimento prévio dos parametros de
cobertura e a auséncia de garantias pela CAIXA enquanto Agente Financeiro evidenciam o
compartilhamento de informagdes que deveriam estar restritas aos elaboradores da referida



politica publica, de modo que estimativas de perda calculadas a partir destes pardametros
poderiam ter retroalimentado a avaliacdo de impacto financeiro, conforme exposto no item
2.Quanto a atuacdo da Administradora, destaca a contratacdo de consultoria atuarial para dar
suporte a contabilizacdo da projecdo de perdas do FGM, o que fora relatado em maiores
detalhes no item 6.

Achadon? 3
Manifesta¢ao da unidade auditada

A manifestacdo da CAIXA, na qualidade de Agente Operador do FGTS, foi enviada mediante o
Oficio n2 033/2024/SUFUG/GECRI, de 30.07.2024, nos seguintes termos:

1. Em atengdo ao Relatdrio de Avaliagdo Preliminar n° 1514799 da Controladoria-Geral da Unido,
apresentamos manifestacdo da CAIXA, na qualidade de Agente Operador do FGTS.

(..)

1.2 Ao analisar o Relatério Preliminar n2 1514799, que trata da Avaliacdo da aplicagdo de recursos do
FGTS no Fundo Garantidor de Microfinancas (FGM), verifica-se como pontos de necessario destaques
aqueles constantes dos itens 3, 4, 7 e, também, das consequentes conclusdes relacionadas, entendendo
como necessaria sua adequada compreens3do e, no caso, a avaliagao da possibilidade de revisdo. Senao,
vejamos:

3. Autorizagio, por meio da Portaria MTP n2 660/2022, para contrata¢ido de empréstimo a portadores
de operagdes de crédito ativas, contrariando o previsto no art. 32 da Medida Proviséria n2 1.107/2022

(...) o prejuizo incorrido ao FGM, que chegou ao montante total de RS 1,4 bilhdo reconhecido na
Demonstragdo Contdbil de 2022. Quanto a este prejuizo, vale ressaltar o registro feito em destaque no
parecer juridico cujo trecho foi anteriormente reproduzido de que os recursos utilizados ndo sdo publicos,
e sim privados, sendo necessario avaliar se tal ato administrativo se caracteriza como dispor de bens
privados, o que poderia infringir o previsto no art. 62, §19, inciso Il da Constituicdo Federal.

1.2.1 Em relagdo a esse ponto 3, importante destacar as seguintes conclusdes constantes do Relatério
apresentado:

Ressalta-se, ainda, a posi¢ao da CAIXA em considerar a autorizagdo para a destinagao de recursos do FGTS
ao FGM estabelecida na MP como auto executdria, ou seja, sem a necessidade de ratificagdo ou
regulamentacdo pelo CCFGTS, levantando duvidas sobre aspectos de interpretacdo dos dispositivos legais
mencionados, principalmente quanto ao risco de esse ato administrativo caracterizar-se como
disposi¢do de bens privados, o que poderia violar o artigo 62, §12, inciso Il da Constitui¢do Federal. (grifo
Nnosso)

1.2.1.1 Conforme se verifica a partir das consideracGes tecidas e das conclusGes apresentadas, o Relatério
em andlise destaca a potencial discussdo a respeito da validade dos comandos contidos nas disposi¢cdes
da MPV n21.107/2022, a partir de uma discussdo quanto a natureza dos recursos utilizados, entendendo
como “privada” a natureza juridica do FGTS o que, a rigor, poderia acarretar a possivel discussdo quanto
a constitucionalidade daquela norma.

1.2.1.2 Em relagdo a validade da MPV n2 1.107/2022, a Comissdo Mista do Congresso Nacional
manifestou-se quanto aos aspectos de constitucionalidade, adequacdo financeira, orgamentdria e mérito,



posteriormente a medida foi apreciada e votada para aprovagdo na Camara dos Deputados e Senado
Federal, sendo convertida em lei, de modo que se pressupde, portanto, a legalidade da referida MPV.

1.2.1.3 Tratando-se de norma regularmente submetida aos tramites proprios do devido processo
legislativo, é de se destacar que, como bem ensina a doutrina da Teoria Geral do Direito, a sua
constitucionalidade é presumida, ndo se havendo assim falar em imputacao de responsabilidade de
quaisquer agentes que a ela se tenha entdo objetivamente submetido e observado, sem que se verificasse
qualquer determinagéo judicial em sentido diverso.

1.2.1.4 A consideragdo de tratarem-se os recursos oriundos do Fundo de Garantia por Tempo de Servico
— FGTS de recursos de natureza privada, e, a partir dai, eventualmente questionaveis as disposi¢cdes da
MPV n2 1.107/2022, com a mais respeitosa vénia, apresenta-se como ilagdo completamente inexigivel em
relagdo a CAIXA ou a qualquer outro agente publico ou privado submetido aos seus comandos, sobretudo
diante da completa inexisténcia (a0 menos naquele momento) de qualquer discussdo judicial a esse
respeito.

1.2.1.5 Ademais, a Lei n° 8.036/1990 assegura ao trabalhador o acesso aos recursos de sua conta
vinculada, quando comprovado o mérito do saque, a qualquer tempo, o que afasta a violagdo ao artigo
62, §19, inciso Il da Constituicdo Federal, sobretudo porque, apesar de caracterizavel como verba de
natureza originariamente privada, tais recursos encontram-se indisponiveis aos potenciais titulares,
sendo mantidos sob a guarda e gestdo estritamente legal, e, por isso, eminentemente publica, o que bem
demonstra que a discussdao quanto a natureza juridica do FGTS, com toda a certeza, ndo se apresenta
como um tema de solugdo simples, da forma como parece pretender sugerir o Relatério analisado.

Analise da equipe de auditoria

O Agente Operador do FGTS argumenta que, de acordo com a doutrina da Teoria Geral do
Direito, a constitucionalidade de Medida Proviséria é presumida, ndo cabendo andlise pela
CAIXA. Desse modo, exclui-se o trecho grifado da conclusdo. Ndo obstante, mantém-se
entendimento de que os riscos assumidos pelos formuladores da politica publica e que
resultaram em prejuizos ao FGM e, consequentemente, ao FGTS, podem ser analisados a luz
do art. 62, §19, inciso |l da Constituicdo Federal.

Achado n?4
Manifestagao da unidade auditada

A manifestacao da CAIXA, na qualidade de Agente Operador do FGTS, foi enviada mediante o
Oficio n? 033/2024/ SUFUG/GECRI, de 30.07.2024, nos seguintes termos:

1.2.2 Nao bastasse, o Relatorio de Avaliagdo Preliminar menciona também, no item 4, trecho da Ata da
Reunido do GAP, o seguinte:

4. Questionamentos no ambito do Grupo de Apoio Permanente ao Conselho Curador do FGTS a respeito
dos riscos relacionados ao Programa SIM Digital

(...)

Posteriormente, nas reunides ordindrias de 26.04.2022 e de 10.05.2022, a CAIXA, na condicdo de Agente
Operador, informou que os valores ja haviam sido destinados ao Fundo Garantidor de Microfinangas, o
que “ndo impactava o ativo [do FGTS], pois seria revestido em cotas do préprio FGM”. (...)



1.2.2.1 A apresentacdo para ciéncia quanto a integraliza¢do de cotas no FGM, e respectivo impacto no
fluxo de caixa do FGTS, foi realizada junto ao Grupo de Apoio Permanente (GAP) do CCFGTS, em reunido
ocorrida em 26 ABR 2022, conforme consta na pauta da 9202 reunido do GAP.

1.2.2.2 Esclarecemos que na apresentagdo realizada, cujo trecho reproduzimos abaixo, constou que o
aporte de recursos do FGTS no FGM, naquele momento, ndo gerava impacto no ativo do FGTS visto que
os valores seriam revertidos em cotas do fundo garantidor, as quais, enquanto fragdo ideal de um
patriménio, tem seu valor sujeito ao desempenho do fundo nos exercicios seguintes.

Resultado Balango
Valor : 39 Bilhdes FGM : 3 Bilhoes
FGM: R$ 3 Bilhes — 03 /22 -

Né&o impacta o ative, pois sera revertide em
cotas do FGM (sujeito ao desempenho do
fundo nos exercicios seguintes)

FMP: R$ 6 Bilhdes — 06/22
Saque Extraordindrio: R$ 30 Bilhdes - 04 a 06/22

Impacto 2022 : R$1,8 Bilhéo FMP e Saque Extraordinario :
Valoras em Bildo 36 Bilhaes
2022 2023 2024 2025
SELIC 12,5% 10% 7,67% 7% - Redugao do Passivo l:SG'dO das contas
TR +3% 4,29% 3,66% 3% 3% vinculadas);

= Reducdo do Ativo (disponibilidade)
* Sem impacto no Patriménio Liquido

RECEITAS RS -2,6 RS -3,9 RS -3,0 RS -2,7
DESPESAS RS 40,8 RS +1,3 RS +1,1 RS +1,1

bmico Abril /22 — SPE Ministério da Economia

P & Saque Extraordindri

1.2.2.3 No tocante a atuacdo da CAIXA, no exercicio de Agente Operador, é imperioso esclarecer que a
Instituicdo exerce papel técnico no Conselho Curador do FGTS, e, sempre que convocada a prestar
esclarecimentos/informacdes, cumpre seu dever, nos termos definidos no Regimento Interno do referido
conselho:

Art. 6° O Conselho reunir-se-a:

(...)
§ 62 A Caixa EconGmica Federal, na qualidade de agente operador do FGTS, prestara assessoramento
técnico ao Conselho Curador do FGTS, sempre que convocada. (grifos nossos)

1.2.2.4 Nesse contexto, no momento em que apresentadas as informag¢Ges ao GAP, da forma como
indicado no Relatdrio, a consideragdo apresentada expressava a efetiva realidade do momento, de que o
aporte de recursos do FGTS no FGM, por si s, ndo representava alteragdao material no patriménio daquele
Fundo, circunstancias que correspondia as informacgGes contabeis entdo objetivamente apresentadas.

Analise da equipe de auditoria

A Caixa, na qualidade de agente operador, exerce um papel técnico no Conselho Curador do
FGTS, devendo fornecer as informacdes necessdrias para o entendimento da gestdo e
aplicacdo dos recursos do Fundo. Embora tenha sido indicado que as informacgdes
apresentadas sobre o aporte de recursos do FGTS no FGM ndo geravam impacto no ativo do
FGTS naquele momento, visto que os valores seriam revertidos em cotas do fundo garantidor,
outras informagdes importantes ndo foram apresentadas. Por exemplo, a necessidade de
realizar estudos de andlise de impacto para o FGTS a longo prazo e a possibilidade de elevacao



dos indices de inadimpléncia devido a previsdo de garantia de até 80% do valor do empréstimo
e de 75% da carteira da instituicdo financeira. Essas informacdes seriam essenciais para uma
melhor tomada de decisdo, conforme apontado no achado.

Achadon?5
Manifestagao da unidade auditada

A manifestacdo da CAIXA, na qualidade de Administradora do FGM, foi enviada mediante o
Oficio n2 67/2024 SUFUS/GEFUS, de 26.07.2024, nos seguintes termos:

1.4.1. Reiterando o informado por meio do Oficio n2 124/2023 SUFUS/GEFUS, foi identificada a
necessidade de ajustar o Estatuto do FGM, aprovado pela Resolucdo CFGL 479, de 24/02/2022, a fim de
adequid-lo a possibilidade de recebimento de aportes, considerando discussao no ambito do Governo
Federal de medidas de estimulo ao crédito, ao empreendedorismo popular e a formalizagdo dos pequenos
negdcios, bem como possibilitar a ampliacdo da oferta e/ou de condi¢cdes para acesso ao crédito por
pessoas naturais e/ou juridicas, incluindo os enquadrados no Programa Nacional de Microcrédito
Produtivo Orientado (PNMPQ), de que trata a Lei n® 13.636/2018.

1.4.2. A exposicdo do FGM a riscos decorre dos parametros operacionais previstos no art. 72 da Lei
14.438/2022, onde foram fixados pelo Parlamento os limites de cobertura individual da garantia do Fundo
bem como o teto de perda em caso de pagamento de honras. Tais defini¢Ges, incluindo o prazo maximo
para solicitagdo de honras ao FGM, foram reproduzidas no estatuto e regulamento da linha de garantia,
portanto sem qualquer flexibilizagdo quanto ao perfil de risco decorrente da lei.

1.4.3. O Tribunal de Contas da Unido — TCUY classifica como finalidades dos Fundos Garantidores, o
objetivo de cobrir, direta ou indiretamente, total ou parcialmente, o risco de operagdes financeiras ou
atividades produtivas de interesse publico, sdo vinculagdes de recursos para determinados fins, com um
expressivo numero de possibilidades de arranjos de gestdo e estrutura, o que decorre de suas finalidades
e do que foi estabelecido nas normas de criagdo ou regulamentacao.

1.4.3.1. Desse modo, a alteragdo do Estatuto objetivou atender ao que preconizava a Lei e
consequentemente a ampliagdo da oferta de crédito ao publico-alvo, além de permitir possibilidade de
aporte de fontes diversificadas de recursos, estabelecendo que os regulamentos das linhas de garantia
disciplinassem a forma de vinculo das instituigdes concedentes de crédito ao Fundo.

1.4.3.2 Cumpre esclarecer que o FGM ndo possuia cotistas para deliberarem sobre a alteracdo do Estatuto,
conforme determina o art. 302 da 12 versdo do Estatuto, razdo pela qual sendo um Fundo de natureza
privada, criado e Administrado pela CAIXA, a legitimidade decisdria sobre modificagGes estatutarias, era
da proépria Administradora do Fundo, conforme previsto no art. 62 da 12 versao do Estatuto.

“Art. 62 Fica a Administradora autorizada, nos limites de sua competéncia, a realizar todas as operagdes,
praticar todos os atos que se relacionem com o objeto do FGM, e exercer todos os direitos inerentes a
propriedade dos bens e direitos integrantes do patriménio do FGM, inclusive o de agGes, recursos e
excec¢Oes, podendo abrir e movimentar contas bancarias, adquirir e alienar livremente titulos ou
quaisquer outros bens e direitos pertencentes ao FGM, bem como transigir.”

1.4.3.3 Desse modo, a altera¢do do Estatuto do FGM seguiu todo o rito de governancga da Administradora
do FGM, tendo sido observado o disposto no Manual Normativo OR 004, versao 077 — Funcionamento

17 Fonte: Relatério TCU de Levantamento TC 033.311/2020-0



dos Orgdos Colegiados de Governanga da CAIXA, anexo IV — Regimento Interno do Conselho de Fundos
Governamentais e Loterias, artigo 62, inciso XVII, e as diretrizes da PO055 - Politica de Relacionamento
com Clientes e Usudrios de Produtos e Servigos Caixa (PRC), versdo 004, “Adequacdo de produtos, servigos
e canais ao perfil do cliente e usuario” e “Etica, responsabilidade e transparéncia nas relagdes”

“Art. 62. Compete ao CFGL: |. Aprovar: a) a orientagdo superior dos negdcios e servigos da Vice-Presidéncia
que lhe é vinculada (...) “5.7.2 Na criagdo e comercializagdo dos produtos que integram seu portfdlio, a
CAIXA atua com legitimo interesse na satisfacdo de seus clientes e alcance dos seus resultados
estratégicos”.

1.5 Em relagdo ao item “a) Isengao de integralizagdo de cotas pelas instituices concedentes de crédito”,
conforme ja informado anteriormente por meio do Oficio n2 124/2023 SUFUS/GEFUS, reforcamos o
esclarecimento de que o FGM foi constituido em 2020 com base na Lei n2 12.087/2009, que previa a
época em seu art. 92, § 62, a necessidade de participacdo dos agentes financeiros, mediante integralizagdo
de cotas, que optassem por aderir a cobertura dos Fundos, conforme transcrito abaixo:

“Art. 99............. (...) § 62 Os agentes financeiros que optarem por aderir a cobertura dos fundos deverao
integralizar cotas, na forma definida pelo estatuto”

1.5.1 No entanto, a Medida Proviséria 1.107, de 17/03/2022, posteriormente convertida na Lei n2 14.438,
de 24/08/2022, promoveu altera¢des na Lei n2 12.087/2009 trazendo a previsdo de inaplicabilidade dos
§ 32 e § 62 do art. 92 para fundos garantidores nas contratagdes realizadas no ambito do SIM Digital,
conforme transcrito abaixo:

“Art. 42 (...) § 12 O disposto nos § 32 e § 62 do art. 92 da Lei n? 12.087, de 11 de novembro de 2009, nédo
se aplica aos fundos garantidores nas contratagdes realizadas no ambito do SIM Digital.”

1.5.2 Reitera-se que o ajuste do estatuto realizado em 2022 teve por objetivo tornar as disposi¢des
estatutdrias mais amplas, uma espécie de Estatuto guarda-chuva, deixando para os regulamentos das
respectivas linhas de garantia a possibilidade de prever as especificidades e ainda calibragem ao apetite
por riscos, além de permitir a possibilidade de aporte de fontes diversificadas de recursos.

1.5.3 Assim, é importante salientar que os parametros de funcionamento da Linha de Garantia Sim Digital
foram definidos na MPV n2 1.107/2022, convertida na Lei n2 14.438/2022, artigo 79, § 29, incisos | e ll, os
quais foram rigidamente adotados pela Administradora do Fundo, a saber, (i) cobertura de até 80% do
valor desembolsado em cada contrato de crédito e (ii) cobertura de 75% do valor total de desembolsos
efetuados nas operacGes da carteira (stop loss), os quais ndo foram impactados pela ndo aquisicdo de
cotas pela ICC, pois, independente do apetite a risco da ICC, o Fundo ndo excedeu o teto legal de perdas
com honras de garantia (75%).

1.5.3.1 Deve-se destacar o fato de que as instituicdes concessoras do crédito, em funcdo da cobertura
pelo Fundo de até 80% do valor desembolsado, permaneceram com exposi¢do ao risco de 20% de cada
operagao.

1.6. Em relagdo ao item “b) Exclusdo da obrigacdo de apresentacgao de garantia”, a alteracdo em relagédo
a obrigacdo de apresentacdo de garantias pelos tomadores de crédito, passando a ser facultativa, se deu
para que o Estatuto permitisse multiplicidade de modalidades de operagdes de crédito que possam ser
objeto da garantia do Fundo, as quais constituirdo linhas de garantia a fim de atenderem as
especificidades das linhas de crédito.

1.6.1. As condi¢Oes de concessdo das garantias pelo FGM constituem regras gerais e especificas e sdo
estabelecidas em duas normativas elaboradas no ambito da governanca do Fundo:

e Estatuto do Fundo — Estabelece as diretrizes gerais de funcionamento do FGM e fixa regras aplicaveis
indistintamente a todas as garantias prestadas, e



¢ Regulamento das Linhas de Garantia — Disciplina caracteristicas e condigdes especificas para concessdo
de garantias a um conjunto de operag¢Ges ou carteiras de crédito.

1.6.2 Frente a exposicdo de fatos acima, as alteragdes promovidas no Estatuto do Fundo tiveram o
objetivo de permitir que cada linha de garantia previsse suas préprias regras. Assim, o Fundo ndo impde
nem limita o risco de crédito tolerado pela ICC, conforme suas estratégias comerciais, o qual deve ser
assumido e avaliado pelo agente financeiro gestor da linha de crédito, ou, para o caso de opgdo pela
integralizacdo de cotas por qualquer outro ente interessado em atender determinado publico, seria
possivel a customizacdo de linha de garantia, dentro do seu apetite a risco, respeitadas, contudo, as regras
gerais aplicdveis indistintamente a todas as garantias prestadas.

1.6.2.1 Ressaltamos que, em atendimento ao art. 119, |l da Portaria MTP n2. 660/2022, o Regulamento da
Linha de Garantia, em seu art. 109, trouxe a possibilidade das ICC apresentarem outras garantias, com
impacto sobre o limite de garantia e também da comissdo de concessdo de garantia a ser recolhida, vide
art. 129,

1.6.3 Ao solicitar habilitagdo ao FGM em, 24/03/2022, a ICC CAIXA, obedecendo as regras estatutérias do
Fundo, apresentou por meio do documento do Pedido de Habilitagdo ao FGM, além de suas regras de
concessdo e manutengao das operagbes de crédito, o certificado de autorizagdo de funcionamento
expedido pelo Banco Central do Brasil, as quais serviram de insumo para avaliacdo de auditoria
independente exigida pelo Regulamento da Linha de Garantia no seu inciso VIII, do Art. 52 como condigdo
para o processamento do pedido de honra ao Fundo.

1.6.3.1 E oportuno esclarecer que nio hé determinacio legal para que a Administradora do FGM avalie o
risco assumido pela ICC na concessao de créditos, uma vez que, estando regularmente autorizada a operar
no mercado bancdrio brasileiro, é presumivel a assertividade de suas politicas de risco sabidamente
fiscalizadas pelas autoridades competentes, restando assim completamente inadequada a redagédo do
relatdrio, titulo do item 5, de modo que nos permitimos sugerir o seguinte ajuste:

Item 5. Alteragao do Estatuto do FGM, por meio da Governanga da Administradora, com o objetivo de
promover o acesso ao crédito e ampliar os mecanismos de garantia para a concessdo de microcrédito
produtivo para empreendedores.

Em complemento, foi encaminhado anexo ao citado Oficio n2 67/2024 contendo sugestdes de
ajustes na redacgdo do relatério.

Analise da equipe de auditoria

Em resumo, os gestores apresentam diferentes argumentos para defender a inadequacado da
redacdo do sumdrio do achado, reforcando que as alteracbes de regras do FGM foram
realizadas em conformidade com a legislacdo para deixa-las mais abrangentes, contribuindo
para o aumento do apetite a riscos e ndo da exposicdo a riscos do FGM, e que os limites legais
previstos foram fielmente reproduzidos no Estatuto do Fundo.

A sugestdo de alteracdo no sumario e no corpo do achado foram parcialmente acatadas,
baseando-se no texto proposto no Anexo | ao Oficio n267/2024 SUFUS/GEFUS, de 26.07.2024,
haja vista divergéncia de entendimento quanto a conformidade das alteracdes, pelo fato de
terem ocorrido em momento anterior a alteracdo legislativa. Além disso, foram promovidos
ajustes pontuais de redacdo, para conferir maior clareza quanto a qual das trés fungdes era
exercida pela CAIXA no contexto, assim como padronizacdo de expressdes ao longo do
Relatério.



Achadon?26
Manifestagao da unidade auditada

A manifestagdo da CAIXA, na qualidade de Administradora do FGM, foi enviada mediante o
Oficio n2 67/2024 SUFUS/GEFUS, de 26.07.2024, nos seguintes termos:

2.1. Conforme relatdrio atuarial, indispensavel para gestdo do Fundo, o FGM sempre apresentou situagdo
financeira saudavel, frente as obrigacdes assumidas com as garantias do Programa SIM Digital. O consumo
do patriménio do FGM, superior a rentabilidade auferida pelos investimentos, deve-se ao modelo
financeiro escolhido pelo Parlamento brasileiro como medida anticiclica no cenario pds Pandemia de
COVID-19, uma vez que os limites legais, mencionados no item 3.2.3, admitiram stop loss (75% do valor
total de desembolsos efetuados nas operagOes da carteira) acima do praticado por outros fundos
similares.

2.2. Reiteramos que nos procedimentos para pagamento das honras do FGM, a Administradora exige das
ICC, ao final de cada exercicio, parecer de auditoria externa com objetivo de atestar a regularidade das
operagOes contratadas regularidade das solicitagées de honra e procedimentos de cobranga, bem como
a recuperacgdo das honras que poderdo, ainda, ser objeto de revisdo pela Administradora para fins de
verificagdo do cumprimento das regras da garantia do Fundo.

2.3. Em relagdo ao item “c) Potencial conflito de interesse.”, é oportuno elucidar que, conforme antes ja
apontado, a Governanca da Administradora do FGM atua de forma completamente segregada da
Instituicdo Financeira CAIXA, de modo que a suposi¢ao de que o Vice-Presidente de Negdcios de Varejo
(VINOV), entdo responsavel pela estratégia de criagdo dos produtos de crédito relacionados ao SIM
Digital, seja componente do CFGL é absolutamente equivocada, conforme se pode constatar no art. 552
do Estatuto Social da CAIXA, ndo se vislumbrando assim qualquer risco de “conflito de interesse” da forma
como apontado. Observe:

“c) Potencial conflito de interesse. A auséncia de um colegiado externo de supervisdo sobre a gestdo do
FGM, seja por meio de assembleia ou de representante do proprio CCFGTS, fragilizou a governanca do
Fundo ao concentrar as decisdes estratégicas do FGM na CFGL, composta pelo Presidente da CAIXA, o
proprio Vice-Presidente Agente Operador (VIMAR), o Vice-Presidente de Negdcios de Varejo (VINOV) e o
Vice-Presidente de Riscos (VICOR), haja vista o aparente conflito entre a fungdo de supervisdo com a
funcdo de Administrador exercida pela VIMAR e a fungdo gestora.”

“Estatuto CAIXA Art. 55. O Conselho de Fundos Governamentais e Loterias é composto pelos seguintes
membros: I-Presidente da CEF, que o presidira; ll-Vice-presidente designado para a administragdo e
operacionalizagdo das loterias federais e dos fundos instituidos pelo Governo Federal, incluido o FGTS; llI-
Vice-Presidente designado para as fungdes de controles internos e gestao de riscos; e IV-Vice-Presidente
designado para a gestdo de distribuicdo de produtos e servigos”

2.4. A Administradora do FGM conduz suas decisGes e agGes relativas aos negdcios do Fundo adotando
rigido Compliance frente a legislagdo e normas administrativas. Para garantir independéncia decisoria, o
Estatuto da CAIXA prevé no art. 482 segregacdo da Vice-presidéncia Agente Operador dos colegiados
decisérios que vinculam as demais vice-presidéncias da instituicdo financeira. A publicidade é um dos
principais elementos capazes de mitigar o risco moral, haja vista que as regras de funcionamento do
Fundo sempre foram tornadas disponiveis a quaisquer interessados como se percebe por meio da prética
de depositar as versdes do Estatuto do FGM e Regulamento da Linha de Garantia no competente cartério,
da tempestiva divulgacdo do Manual de Procedimentos Operacionais (MNPQO) no sitio eletronico da
CAIXA, bem como da tomada de providéncias para divulgagdo dos Relatérios de Administragdo.

2.4.1. A Administradora desde 28/06/2023, por meio da CE SUFUS/GEFUS 015/2023, buscou junto ao
Conselho Curador do FGTS, como exige o § 42 do art. 52 da Lei n? 14.438/2022, a indicagdo do
representante do Fundo, externo a estrutura da CAIXA, para composicdo da assembleia de cotistas, orgdo



deliberativo do FGM e competente inclusive para julgar a prestacdo de contas feita pela Administradora
do FGM.

2.5. Frente ao exposto, requer-se a exclusdo do marcador “c” do item 6, considerando as justificativas e
fatos apresentados por essa Administradora do FGM.

2.6. Por fim, as regras de funcionamento e limites operacionais decorrem da Lei, sendo principio de direito
a ndo possibilidade de alegagdo de seu desconhecimento, de modo que ndo se pode constatar qualquer
assimetria de acesso as informacgdes, da forma como considerado.

2.7. As definigdes de parametros do FGM foram todas publicadas em seu Estatuto, Regulamento da
Garantia e Manual de Normas e Procedimentos Operacionais- MNPO, tendo sido permitido o
conhecimento, apreciagao e adesdo por todas as instituicdes financeiras interessadas e que atendessem
as regras estabelecidas, bem como o Cotista FGTS.

2.8. Diante disso, avalia-se que as consideragdes destacadas do Relatério apresentado carecem de
necessaria adequacgdo, sobretudo diante da necessidade de adequada compreensao da atuagdo prdpria
da CAIXA, no caso, no papel de Administradora do FGM, afastando-se assim qualquer apontamento ou
sugestdo de centralizacdo de interesses diversos daqueles eminentemente préprios das atividades do
Fundo, devendo assim ser devidamente adequadas as consideragbes nos termos aqui entdo
objetivamente apontados.

Em complemento, foi encaminhado anexo ao citado Oficio n2 67/2024 contendo sugestdes de
ajustes na redacao do relatério.

Analise da equipe de auditoria

Em sua manifestacdo, os gestores defendem a inadequacdo do item c), que tratou de
potencial conflito de interesse. No mérito, argumentam que o Vice-Presidente de Negdcios de
Varejo (VINOV) ndo participa do CFGL, sendo inadequado falar em conflito de interesses.

No entanto, o apontamento tratou da atuagdo do Vice-Presidente Agente Operador (VIMAR)
no CFGL, resultando em aparente conflito entre a fungdo de Administrador do FGM com a
funcdo de supervisdao do FGM exercida no CFGL (por exemplo, para alteracdo de regras do
Estatuto do Fundo). Tudo isso reforcado pela auséncia de um colegiado externo de supervisao
sobre a gestdao do FGM, seja por meio de assembleia ou de representante do préprio CCFGTS,
fragilizando a governanca do Fundo. Além disso, foram promovidos ajustes pontuais de
redagao, para conferir maior clareza quanto a qual das trés fungdes era exercida pela CAIXA
no contexto, assim como padroniza¢ao de expressdes ao longo do Relatério.

Assim, foi ajustada a redacdo do item c) para deixar claro o apontamento de potencial conflito
de interesse entre funcoes exercidas pela VIMAR de supervisdo e administracdo no ambito do
FGM, ndo podendo essa interpretacdo ser extrapolada para a atuacdo da VIMAR em outros
fundos publicos.

Além disso, foram promovidos ajustes pontuais de redacdo, para conferir maior clareza
qguanto a qual das trés funcdes era exercida pela CAIXA no contexto, assim como padronizagao
de expressdes ao longo do Relatodrio.



Achadon??7
Manifesta¢ao da unidade auditada

A manifestacdo da CAIXA, na qualidade de Agente Operador do FGTS, foi enviada mediante o
Oficio n2 033/2024/ SUFUG/GECRI, de 30.07.2024, nos seguintes termos:

1.2.3 Em seguida, em seu item 7, o Relatdrio de Avaliagdo Preliminar apresenta a seguinte manifestagao:

7. Aplicacdo de RS 3 bilhdes no Fundo Garantidor de Microfinancas em desconformidade com dispositivos
da Lei n2 8.036/1990, que disp&e sobre o FGTS

(...)

identificaram-se itens da Lei do FGTS que ndo foram considerados antes da aplicagdao desses recursos no
FGM, conforme apontamentos a seguir:

a) Auséncia de garantia com recursos que ndo sejam do FGTS

(...)

b) Aplicagdo sem prévio estabelecimento de diretrizes, critérios e valor de aplicagdo pelo CCFGTS

(...)

Em sentido contrario, observou-se, no ambito da vigéncia da MP n2 848, de 16.08.2016, que também
alterou a Lei n2 8.036/1990 para possibilitar a aplicagdo de recursos do FGTS em operagdes de crédito
destinadas a entidades hospitalares e sem fins lucrativos que participavam de forma complementar ao
SUS, protagonismo do Conselho Curador do FGTS ao estabelecer o regramento necessario a aplicagdao de
recursos do Fundo nessa politica publica, sobretudo quando criou o programa de crédito especifico para
essa modalidade, assim como quando definiu o correspondente valor a ser alocado, por intermédio das
ResolugGes n2 909, de 24.11.2018, e n2 907, de 13.11.2018, respectivamente.

1.2.3.1 Ndo obstante o entendimento acima exposto, o qual avalia como atuacdo diferente na
operacionalizacdo da MPV n2 1.107/2022 quando comparada aquela adotada para a MPV n2 848/2016,
esclarecemos que essas medidas possuem caracteristicas distintas, ndo havendo, da analise técnica
realizada, parametros de comparabilidade.

1.2.3.2 Conforme previsto na Lei n? 8.036/1990, art.2 6, inciso Ill, o FGTS possui um or¢camento anual e
plurianual de aplicagdo dos recursos nos setores apoiados, por meio de programas de aplicagdo que estdo
descritos na Resolucdo do Conselho Curador do FGTS - CCFGTS n? 702/12, os quais sdo aprovados
anualmente pelo CCFGTS.

1.2.3.2.1 Orrisco de crédito dessas operagdes é assumido pelo Agente Operador do Fundo, o qual, a partir
de avaliagdo de risco de cada agente financeiro que deseja operar com recursos do FGTS, aprova
anualmente a abertura de limite de crédito em favor desses agentes, promovendo a devida alocagdo de
recursos. Para tanto, sdo exigidas as garantias previstas na Lei n® 8.036/1990, art. 92.

1.2.3.3 Nesse bojo, a MPV n° 848/2016 criou um novo setor de aplica¢do de recursos do FGTS, o setor da
Saude, que se somou aos setores apoiados até aquele momento existentes, de habitagcdo, saneamento e
infraestrutura, para possibilitar a previsdo anual e plurianual de recursos para o financiamento de
instituicdes filantrépicas de saude, sem, contudo, criar o programa especifico de aplicagdo, nem
determinar quanto de recurso deveria ser destinado a ele, cabendo ao CCFGTS regulamentar, em
atendimento ao disposto no art. 59, inciso |, da Lei n2 8.036/1990.

| - estabelecer as diretrizes e os programas de alocagao dos recursos do FGTS, de acordo com os critérios
definidos nesta Lei, em conformidade com a politica nacional de desenvolvimento urbano e as politicas
setoriais de habitagdo popular, saneamento bdsico, microcrédito e infraestrutura urbana estabelecidas
pelo governo federal; (ndo ha grifo no original)



1.2.3.3.1 Os parametros de aplicagdo do FGTS salde foram estabelecidos na Res. CCFGTS n2 909/2018,
por meio da qual o Conselho definiu a forma como se dariam as aplicagdes anuais de recurso no novo
setor de aplicagdo.

1.2.3.4 AMPV n° 1.107/2022, diferentemente da MPV n2 848/2016, conforme consta em sua exposi¢do
de motivos, criou o Programa Sim Digital, estabelecendo suas diretrizes e definiu, inclusive, um valor
especifico a ser aportado no referido programa, tendo como fonte de recursos o FGTS.

13. Como primeira inovagdo, a Medida institui o Programa de Geragao de Renda e Empreendedorismo
Orientado -SIM DIGITAL, que prevé e disciplina a possibilidade de que carteiras comerciais de
operagdes de microcrédito possam contar com a cobertura de fundos garantidores de operagées de
microfinangas. Com isso, abre-se a possibilidade e incentiva-se a entrada de instrumentos financeiros
mais sofisticados para transformar o cendrio deste segmento de crédito ainda florescente no pais.

14. Em especial, a Medida altera a Lei n2 8.036, de 1990, para destinar RS 3 bilh&es em recursos do FGTS
para aquisi¢ao de cotas do Fundo Garantidor de Microfinangas - FGM, constituido pela Caixa Economica
Federal, destinado a mitigar os riscos das operagdes de microcrédito concedidas a pessoas fisicas e
microempreendedores individuais, criando assim um patamar que assegure o alcance minimo desejado
para a politica publica. Espera-se que o SIM Digital possa vir a beneficiar um total de 4,5 milhdes de
empreendedores ja nos proximos meses. (ndo ha grifo no original)

1.2.3.4.1 Conforme previsto na MPV n2 1.107/2022, tratou-se entdo de um aporte destinado a mitigar os
riscos das operagbes de microcrédito concedidas a pessoas fisicas e microempreendedores individuais no
ambito do Programa SIM Digital.

1.2.3.5 Como decorréncia, na Lei n° 8.036/1990, em seu art. 92, § 152, passou a constar a autoriza¢do para
realizacdo do aporte no Fundo Garantidor de Microfinancas — FGM, no montante de RS 3 bilhdes oriundos
do patriménio liquido do FGTS, cabendo ao Conselho Curador do FGTS tao somente eventual ampliagdo
do montante investido em momento posterior a integralizacdo de cotas:

Art. 92 As aplicagdes com recursos do FGTS serdo realizadas exclusivamente segundo critérios fixados pelo
Conselho Curador do FGTS e em operagdes que preencham os seguintes requisitos: (Redagdo dada pela
Lei n2 13.932, de 2019)

(..)

“§ 15. Fica autorizada a destinacio do montante de R$ 3.000.000.000,00 (trés bilhdes de reais) do
patrimonio liquido do FGTS para aquisicdo de cotas em fundo garantidor de microfinangas, destinados a
mitigar os riscos das operagdes de microcrédito concedidas a pessoas naturais e microempreendedores
individuais, observado o disposto no Capitulo Il da Medida Proviséria n? 1.107, de 17 de margo de 2022,
na forma prevista no § 14 deste artigo, permitida a ampliagdo posterior desse montante por meio de
ato do Conselho Curador do FGTS. (grifos nossos)

1.2.3.6 Observe-se que, ao estabelecer a aplicacdo do montante apresentado, o referido dispositivo legal
(inserido pela MPV n? 1.107/2022) n3o previa qualquer obrigatoriedade de manifestacdo ou de atuagdo
por parte do CCFGTS. Alias, o que a norma prevé como atuacdo necessaria daquele Conselho, é de se ver,
é a possibilidade de ampliagdo do montante estabelecido, ndo indicando nem tecendo qualquer
consideragdo a respeito da possibilidade de redugdo ou de impedimento da aplicagdo de recursos
correspondente.

1.2.3.6.1 Nesse contexto, alids, é de se indagar: Poderia o CCFGTS proibir a destinagdo dos recursos
determinados pela MPV n2 1.107/20227? Seria possivel a atuagdo contra legem dos membros daquele
Conselho? Poderiam os agentes administrativos, sponte propria, negar a aplicagdo da norma,
considerando-a como inconstitucional sem que para tanto houvesse qualquer determinacgao judicial assim
determinando?



1.2.3.7 Porisso, como ndo coube ao Conselho Curador de FGTS a criagdo do programa e o estabelecimento
de suas diretrizes, por conseguinte, ndo é devida a regulagdo das garantias do art. 92, | da Lei n?
8.036/1990.

1.2.3.8 O referido Programa, portanto, possui orgamento proprio, ndo integrando o orgamento anual e
plurianual do FGTS, segue rito especifico, inclusive quanto a regra de garantias, conforme estabelecido na
MPV n2 1.107/2022, afastando, assim, quaisquer possibilidades de entendimento quanto a necessidade
de regulamentacdo, pelo CCFGTS, de itens ja estabelecidos nela, a qual inclusive foi convertida em Lei e
considerou e alterou a Lei n2 8.036/1990.

1.2.3.9 Pelo exposto, em 21 de margo de 2022, (i) dando cumprimento a determinagdo legal proposta
pelo MTE, 6rgdo que preside o CCFGTS, ratificada pela CONJUR do MTE, pela Secretaria Especial Para
Assuntos Juridicos — SAJ e pelo Congresso Nacional, e (ii) diante responsabilidade da CAIXA, no exercicio
do papel de Agente Operador do Fundo, de dar cumprimento ao que determina o art. 82 da Lei n?
8.036/1990, em observancia ao estabelecido em seu art. 92, § 15, e (iii) diante da caracteristica de
autoexecutoriedade da MPV n2? 1.107/2022, convertida na Lei n? 14.438/2022, o Agente Operador do
FGTS integralizou o0 montante de RS 3 bilhdes no FGM dando imediata ciéncia do fato ao Departamento
de Gestdo de Fundos, por meio do Oficio SUFUG/GECRI n2 012/2022, de 22 de margo de 2022.

1.2.3.10 Importante lembrar que, a exemplo da MPV n° 1.107/2022, foram também cumpridas as
determinagdes legais dispostas nas medidas provisorias abaixo listadas, as quais foram posteriormente
cientificadas ao CCFGTS, tendo sido realizada a devida presta¢do de contas aquele Conselho:

e MPV n° 763/2016, que instituiu o Saque das Contas Inativas;

e MPV n2 889/2019, que instituiu o pagamento do Saque Imediato e criou o Saque-Aniversario;
e MPV n2 946/2020, que instituiu o Saque Emergencial e extinguiu o PIS/PASEP; e

e MPV n? 1.105/2022, que instituiu o Saque Extraordinario.

1.2.4 O Relatdrio de Avaliagdo Preliminar, levanta, ainda no item 7, questionamento sobre ser o FGTS
Unico cotista do FGM:

c) Integraliza¢do de cotas em fundo no qual o FGTS é o Unico cotista

O inciso XV do artigo 52 da Lei do FGTS atribui ao Conselho Curador do FGTS competéncia para “autorizar
a aplicacdo de recursos do FGTS em outros fundos de investimento [...], devendo o Conselho Curador
regulamentar as formas e condig¢des do investimento, vedado o aporte em fundos nos quais o FGTS seja
o Unico cotista” (grifos nossos). Em que pese o FGM ndo ser um fundo de investimento, o
compartilhamento de riscos com outras partes relacionadas é previsto na Lei n2 12.087, de 11.11.2009,
que dispde sobre a participacdo da Unido em fundos garantidores de risco de crédito para micro,
pequenas e médias empresas e para produtores rurais e suas cooperativas. O §62 do art. 92 desta Lei
previa que “os agentes financeiros que optarem por aderir a cobertura dos fundos deverdo integralizar
cotas, na forma definida pelo estatuto”.

(...)

Ressalta-se que o aporte como Unico cotista s foi possivel em decorréncia da alteragdo do Estatuto do
FGM realizada em 25.02.2022, na qual foi prevista uma exceg¢do a obrigatoriedade de integralizacdo de
cotas pelos agentes financeiros que aderissem ao FGM, a qual poderia ser isenta pelo Regulamento da
Linha de Garantia. Essa alteragdo também previu a possibilidade de fundos privados e publicos serem
cotistas do FGM, além de pessoas juridicas.

1.2.4.1 Da anadlise técnica realizada, quanto ao inciso XV do artigo 5° da Lei n° 8.036/1990,
respeitosamente, entendemos que ndo ha aplicabilidade ao contexto do FGM, dados os motivos abaixo
expostos.

1.2.4.2 O FGTS é instrumento de poupanca compulséria e de financiamento de politicas publicas. Por esse
motivo, por meio do orgamento anual e plurianual, destina recursos para areas e atividades que ndo sdo
atendidas pela iniciativa privada na proporgdo necessdria para o desenvolvimento do pais, e que geram



empregos e bens de valor social. Por esse motivo, remunera com juros reais e de forma compativel com
essas aplicagOes os depdsitos das contas vinculadas.

1.2.4.2.1 Assim, de modo a cumprir a sua fungdo social, a carteira de operag¢des de crédito do FGTS,
considerando os setores de aplicagdo em habitagdo, saneamento e infraestrutura, é amplamente
subsidiada.

1.2.4.3 Nesse contexto, com vistas a incrementar rentabilidade dos cotistas, a Lei n° 8.036/1990 possibilita
o investimento de recursos do FGTS em instrumentos financeiros, regulamentados pela CVM,
pertencentes ao mercado de capitais.

1.2.4.3.1 Como decorréncia, o inciso XV do artigo 52 da Lei do FGTS autoriza “a aplicagéo de recursos do
FGTS em outros fundos de investimento, no mercado de capitais e em titulos publicos e privados, com base
em proposta elaborada pelo agente operador, devendo o Conselho Curador regulamentar as formas e
condigées do investimento, vedado o aporte em fundos nos quais o FGTS seja o unico cotista.”. Incluido
pela Lei n? 13.932, de 2019.

1.2.4.3.2 O referido dispositivo regulamenta, portanto, os investimentos operacionalizados pelo Agente
Operador em fundos de mercado, a exemplo, de Fundos de Investimentos em Direitos Creditorios e
Fundos de Investimento Imobilidrio.

1.2.4.4 Ressaltamos que o FGM é um fundo publico, regido por Lei e Estatuto préprios, ndo sendo
regulamentado pela CVM ou participante do mercado de capitais, no qual foi realizado aporte especifico
com o fim de apoiar uma politica publica, em circunstancias completamente distintas daquelas tratadas
pelas disposi¢es do inciso XV do artigo 52 da Lei 2 8.036/90, tornando por isso completamente inaplicavel
na espécie.

1.2.5 O Relatério de Avaliagdo Prévia apresenta manifestacdo de que o Agente Operador entendeu pela
autoexecutoriedade nos achados 4 e 7, os quais reproduzimos abaixo:

4. Questionamentos no ambito do Grupo de Apoio Permanente ao Conselho Curador do FGTS a respeito
dos riscos relacionados ao Programa SIM Digital.

(...)

A despeito das preocupagdes e dos riscos levantados pelo GAP, sobretudo no tocante a legitima
apreciagdo e a necessdria regulamentacdo do Conselho Curador para a aplicagdo dos recursos do FGTS
naquela politica de microcrédito, a CAIXA, por entender que a autorizagdo contida na MP n2 1.107/2022
possuia carater de autoexecutoriedade, sem respaldo em parecer juridico sobre essa possibilidade,
integralizou o montante de RS 3 bilhdes no FGM, sem que tenha ocorrido manifestacdo ou
regulamentacdo pelo CCFGTS, (...).

7. Aplicacdo de RS 3 bilhdes no Fundo Garantidor de Microfinancas em desconformidade com
dispositivos da Lei n? 8.036/1990, que dispde sobre o FGTS.

(...)

c) Integralizacdo de cotas em fundo no qual o FGTS é o Unico cotista

(...)

Em que pese as dareas técnicas da CAIXA e do MTP apresentarem entendimento no sentido da
autoexecutoriedade da aplicagdo de recursos do FGTS no FGM em consequéncia do disposto na MP n?
1.107/2022, estes entendimentos ndo estavam respaldados por andlise juridica da adequabilidade a Lei
do FGTS, tampouco apresentaram manifestagao do Conselho Curador do FGTS, o qual é competente para
“dirimir ddvidas quanto a aplicagcdo das normas regulamentares, relativas ao FGTS, nas matérias de sua
competéncia”, conforme previsto no inciso VI, do art. 59.



1.2.5.1 Considerando que as normas estabelecidas na MPV n2 1.107/2022, convertida na Lei n?
14.438/2022: (i) possuem a mesma hierarquia normativa das previstas na Lei n2 8.036 de 1990, inclusive
alteraram alguns dos seus dispositivos; e (ii) estabelecem rito especifico para criagdo do programa Sim
Digital e suas regras, entendimentos apresentados até aqui, reitera-se que objeto em questdo ndo consta
nas matérias de competéncia do Conselho Curador do FGTS, sendo o inciso VI, do art. 52 da Lei n2 8.036
de 1990, pelo que se verifica, eminentemente inaplicavel na hipdtese.

1.2.5.2 N&o obstante o exposto, o Estatuto do FGM, em seu art. 27, assegura ao cotista a prerrogativa de
solicitar a qualquer tempo o resgate de cotas, desde que ndo comprometidas em garantias prestadas,
prerrogativa, por meio da qual o CCFGTS poderia ter solicitado resgate imediato do valor aportado, o que
somente veio a ocorrer, contudo, em 20 de junho de 2023, quando da publicacdo da Resolugdo CCFGTS
n? 1.063.

1.2.5.3 Ainda, importante destacar que as Demonstragdes Financeiras e o Relatério de Gestdo do FGTS,
referentes ao exercicio de 2022, foram aprovados pelo CCFGTS integralmente e sem qualquer ressalva,
conforme Resolugdo CCFGTS n? 1.065, de 25 de julho de 2023.

1.2.6 No que compete a indicagdo de representante do FGTS na assembleia de cotistas do FGM, conforme
estabelecido, na época, pela MPV n° 1.107/2022, que incluiu o art. 92, § 16, bem como na prdpria Lei de
conversdo n? 14.438 de 2022, art. 59, § 49:

“Lei 8.036 de 1990: (...)

Art. 92 As aplicagdes com recursos do FGTS serdo realizadas exclusivamente segundo critérios fixados pelo
Conselho Curador do FGTS e em operagdes que preencham os seguintes requisitos:

(...)

§ 16. Na hipotese prevista no § 15 deste artigo, o aporte sera destinado ao Programa de Simplificagdo do
Microcrédito Digital para Empreendedores (SIM Digital), na forma da legislagdo propria, e a representacgdo
do FGTS na assembleia de cotistas ocorrerd por indicagdo do Presidente do Conselho Curador.

(Incluido pela Lei n2 14.438, de 2022 e Revogado pela Lei n2 14.620, de 2023)

(...)-

Lei 14.438 de 2022: {(...)

Art. 52 Fica autorizado o uso de recursos do FGTS para a aquisicdo de cotas em fundo garantidor de
microfinancas, destinado a mitigar os riscos das operagdes de microcrédito concedidas a pessoas naturais
e a microempreendedores individuais, na forma prevista na Lei n2 8.036, de 11 de maio de 1990.

(...)

§ 42 O Presidente do Conselho Curador do FGTS designara representante para atuar em nome do FGTS
perante o FGM. (vigente) (...)".

1.2.6.1 Reforgamos que a indicagdo de representante do FGTS na assembleia de cotistas do FGM se
mantém vigente por meio de previsdo na Lei n° 14.438/2022, tendo sido solicitada pela Secretéria do MTE
de Protecdo ao Trabalhador, a prorrogagao do prazo até 31 de julho de 2024 para atendimento a
indicacdo, em resposta as solicitacOes realizadas pelo Agente Operador.

1.3 Ainda, conforme entendimentos mantidos com essa Controladoria Geral da Unido, encaminhamos,
para apreciagao, sugestdes em relagdo ao Relatorio Preliminar n2 1514799, as quais buscam contribuir
para a explanagao dos fatos, anexo I.

2. A par de todas as consideragGes aqui apresentadas, a CAIXA, na qualidade de Agente Operador do FGTS,
reafirma seu compromisso junto ao Estado Brasileiro quanto ao dever de zelar por essa importante
politica publica que constitui o FGTS, agindo no estrito cumprimento aos atos normativos e leis atinentes,
pautada pela ampla e total observancia das regras de governanca e na integral submissdo aos controles
de compliance.



Analise da equipe de auditoria

Em apertada sintese, o Agente Operador do FGTS entende que a MP n2 1.107/2022, que criou
o SIM Digital, estabeleceu as diretrizes e definiu valor especifico a ser aportado no referido
programa, nao havendo necessidade de manifestacdao ou atuagao por parte do CCFGTS. Com
relagdo a integralizacao de cotas como Unico cotista, dispée que o referido artigo ndo se aplica
pelo fato de o FGM nao ser fundo regulamentado pela CVM ou participante do mercado de
capitais. Nesse contexto, indaga se o Conselho Curador poderia atuar contrdrio a
determinacgdo legal. Finaliza destacando que as Demonstragdes Financeiras e o Relatdrio de
Gestdo do FGTS, referentes ao exercicio de 2022, foram aprovados pelo CCFGTS integralmente
e sem qualquer ressalva.

Em que pese a Medida Provisdria n21.107/2022 ter autorizado a destina¢do de RS 3,0 bilhdes
do FGTS ao FGM, ela n3o é explicita quanto a dispensa do estabelecimento de diretrizes de
microcrédito pelo CCFGTS, previsto na Lei do FGTS, e cuja previsao legal tem o intuito de
resguardar o interesse do Fundo. Tal divergéncia de entendimento é reforcada em memoria
de reunido do Grupo de Apoio Permanente ao Conselho Curador do FGTS, conforme exposto
no item 4 deste relatério. O ndo envolvimento de dreas tematicas afetas ao tema microcrédito
e do CCFGTS na proposicao de referida Medida Proviséria, apontado no item 1 deste relatério,
acrescido da auséncia de analise dos impactos financeiros ao FGTS, relatado nos itens 2 e 4
deste relatdrio, trouxeram riscos elevados ao programa SIM Digital, materializado no prejuizo
acumulado ao fundo de RS 1,1 bilhdo em 2023. Conforme registrado no Relatdrio de Avaliagdo
Atuarial do FGM de 2022, “o consumo do patriménio do FGM serd superior, no médio prazo,
a rentabilidade auferida pelos investimentos, de maneira que o patriménio tem tendéncia
decrescente ao longo dos proximos anos”, sugerindo que o prejuizo pode ser ainda maior.

Nesse contexto, a criacdo de programa com elevados riscos de inadimpléncia e com a
utilizacdo de recursos do FGTS pode se caracterizar como disposicao de bens privados, matéria
para a qual é vedada a edicdo de Medida Proviséria. Apesar da presuncdo de legalidade da
referida norma, ressalta-se que o parecer de mérito ndo avaliou de modo suficiente os
impactos financeiros do programa SIM Digital no FGTS, conforme exposto no item 2. Devido
as divergéncias apontadas, recomenda-se o encaminhamento deste relatério ao CCFGTS e a
consultoria Juridica do Ministério do Trabalho e Emprego para que se posicione sobre o tema
no ambito de suas competéncias.

Sobre a integralizacao de cotas como Unico cotista, o relatério é explicito quanto ao fato de o
FGM ndo ser um fundo de investimento, mas, destaca que a Lei n2 12.087/2009 também
previa a obrigatoriedade de integralizacdo de cotas por agentes financeiros que aderissem a
cobertura de fundos garantidores de risco de crédito em aportes feitos com recursos da Unido.
Ressalta-se que os dispositivos previstos na Lei do FGTS e na Lei n2 12.087/2009 tém por
objetivo compartilhar os riscos relacionados a aportes em fundos. Nesse sentido, o relatério
aponta que houve a aplicacdo de RS 3,0 bilhdes do FGTS no FGM sem analise juridica ou
manifestacdo do CCFGTS a respeito deste aporte cujos riscos estavam concentrados nos
recursos oriundos do Fundo.

Considerando esses dispositivos legais que tratam do compartilhamento de riscos
relacionados a aportes feitos com recursos do FGTS ou da Unido, ndo se identificou analise
juridica no ambito da CAIXA que respaldasse o porte de recursos no FGM sem a definicdo de



diretrizes pelo Conselho Curador do FGTS para aplicacbes relacionadas a politica de
microcrédito, ou mesmo manifestacdo deste Conselho quanto a adequabilidade de aporte
como Unico cotista, considerando sua competéncia para “dirimir duvidas quanto a aplicacéo
das normas regulamentares, relativas ao FGTS, nas matérias de sua competéncia”, conforme
previsto no inciso VI, do art. 52 da Lei n2 8.036/1990.

Quanto aos limites de atuag¢ao do Conselho Curador, entende-se que o estabelecimento de
diretrizes de politicas de microcrédito estaria no ambito de suas competéncias previstas na
Lei do FGTS, ndo se caracterizando como atuagdo contraria a determinagao legal.

Por fim, apesar de o CCFGTS aprovar as Demonstracdes Financeiras e o Relatério de Gestao
do FGTS referentes ao exercicio de 2022 sem ressalvas, o fato de o Conselho Curador do FGTS
solicitar, por meio da Resolucdo CCFGTS n? 1.063, de 20.06.2023, a realizacdo de auditoria
especifica na aplicacdo dos recursos do FGTS no FGM, formalizada por meio do Oficio n?
67.671/2023/MTP, de 27.07.2023, reforca a existéncia de possivel divergéncia quanto a
utilizacdo de recursos do FGTS no programa SIM Digital.

Achadon? 8
Manifestagao da unidade auditada

Em manifestacdo encaminhada pela Diretoria Executiva de Produtos de Varejo (DEPVA) da
CAIXA, sem data e sem numero, o Agente Financeiro CAIXA manifestou-se da seguinte forma:

1. Em atengdo ao relatdrio de Auditoria em referéncia, a Diretoria Executiva Produtos de Varejo (DEPVA),
encaminha as seguintes consideragoes:

2. Em MAR 2022, o governo federal instituiu o Programa de Simplificacdo do Microcrédito Digital para
Empreendedores — SIM Digital, por meio da Medida Provisoria n2 1107/2022, convertida em AGO 2022
na Lei n? 14.438, com os seguintes objetivos:

2.1 As aprovagdes internas para langamento do produto foram subsidiadas por pareceres técnicos das
areas com processos envolvidos nas tematicas submetidas a deliberagdo, garantindo a ado¢do adequada
dos ritos de governanga instituidos na CAIXA, os quais também foram respeitados no campo técnico
quando da normatiza¢do das regras e procedimentos relativos ao produto pelo processo de Roteiro
Padrdo.

[informagdes suprimidas por solicitagéo da CAIXA, classificadas sob restricdo de acesso, na forma dos
pardgrafos 12 e 22 do Art. 52 do Decreto n® 7.724/2012]

2.4 Embora as operagGes com garantia FGM tenham sido langadas [informagbes suprimidas por
solicitagdo da CAIXA, classificadas sob restri¢do de acesso, na forma dos pardgrafos 12 e 22 do Art. 52 do
Decreto n® 7.724/2012] ao longo do tempo foram sendo realizadas restricdes em suas condicBes
negociais, em decorréncia do monitoramento de comportamento da carteira, [informagbes suprimidas
por solicitacdo da CAIXA, classificadas sob restri¢cdo de acesso, na forma dos pardgrafos 12 e 22 do Art. 52
do Decreto n?7.724/2012].

“I - criar incentivos a formalizag¢do do trabalho e ao empreendedorismo;



Il - incentivar a inclusdo financeira e o acesso ao crédito para empreendedores excluidos do sistema
financeiro (negativados); e

Il - ampliar os mecanismos de garantia para a concesséo de microcrédito produtivo para empreendedores,
inclusive por meio do Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado (PNMPOQ), instituido pela
Lei n? 13.636, de 20 de margo de 2018.”

[informagdes suprimidas por solicitagGo da CAIXA, classificadas sob restricdo de acesso, na forma dos
pardgrafos 12 e 22 do Art. 52 do Decreto n® 7.724/2012]

4. Para acompanhamento pela governanga da CAIXA foram apresentados informes periddicos aos comités
de Risco, Clientes, de Auditoria, Ativos e Passivos e Conselho Fiscal.

5. Importante destacar que foi a primeira experiéncia, em tal abrangéncia, com jornada digital para o
publico empreendedor.

6. Em relagdo a orientagdo sobre o planejamento do negdcio e acompanhamento da operagdo conforme
prevé a Resolugdo CMN 4.854/2020, cabe reforgar que o cliente a época era incentivado a se capacitar,
desde o momento da concessdo do crédito, por meio digital, conforme previsto na Lei 13.636/2018 que
instituiu o Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado - PNMPO.

Resolugéo CMN n® 4.854/2020
§ 22 A metodologia especifica referida no inciso | do caput compreenderd, no minimo:
I - orientagdo sobre o planejamento do negdcio e acompanhamento da operagéo;

Il - avaliagdo dos riscos da operagdo, levando em consideragdo, pelo menos, a necessidade de crédito, a
situagdo econémico-financeira, grau de endividamento, capacidade de geragdo de resultados e fluxo de
caixa de cada tomador; e

Il - mecanismo de controle do volume e da inadimpléncia das operagdes realizadas.
Lei 13.636/2018

§ 32 Para os efeitos do disposto nesta Lei, considera-se microcrédito produtivo orientado o crédito
concedido para fomento e financiamento das atividades produtivas, cuja metodologia serd estabelecida
em ato do Conselho Monetdrio Nacional, admitida a possibilidade de relacionamento direto com os
empreendedores ou o uso de tecnologias digitais e eletrénicas que possam substituir o contato presencial,
para fins de orientagdo e obtengdo de crédito.

(Redagdo dada pela Lei n2 13.999, de 2020)

a. Conforme tela a seguir, apds contratar o produto, ao cliente era informado que a CAIXA continuaria o
acompanhamento de seu empréstimo dando dicas para melhor utilizagdo em seu negécio.

b. A CAIXA procurou também disponibilizar o melhor contelddo para capacitacdo dos empreendedores e
em parceria com o SEBRAE foi disponibilizado o curso “Microcrédito consciente”, de forma gratuita, com
conceitos importantes sobre Planejamento, Nog¢des de empresa e mercado, Finalidades e modalidades
de crédito, Inadimpléncia: cadastros negativo e positivo, entre outros.

c. Apesar de ndo ser obrigatodria a realizagdo da capacitacdo, havia comunicacdo da CAIXA com o cliente
por meio do CAIXA Tem incentivando a busca por conhecimento, no sentido de promover ao interessado
a conscientizagdo de que o recurso era direcionado a empreendedores e que deveria ser aplicado na
melhoria do seu pequeno negdcio.



7. Como controle do volume de operagdes e inadimpléncia do produto detalhamos a seguir as acdes
adotadas pela CAIXA:

| - Cobranga via push, diretamente do App CAIXA Tem, a partir de MAR 2022, que prevé acionamentos em
trés situagdes:

® Apds a contratagdo do crédito: mensagem de educagdo financeira com reforgo sobre a importancia de
manter o pagamento em dia;

* Manutengdo de adimpléncia: lembrete prévio do vencimento, com informagdo do valor da parcela e
aviso no dia do vencimento, com o objetivo de mitigar a inadimpléncia (D-4 e D+0);

e Reversdo da inadimpléncia: cobranga de parcela vencida para clientes inadimplentes, prevendo o
envio de notificagdes apds o vencimento (D+7, D+14, D+21).

Il - Negativagao do CPF ou do CNPJ nos cadastros restritivos nacionais, realizada de forma automatica a
partir do 202 dia de atraso.

Il - Divulgagdo de materiais de apoio com informagdes direcionadas a clientes e empregados da Rede de
Atendimento;

IV - Envio de card orientativo aos lotéricos comunicando a possibilidade de recebimento de boletos via
convénio Pagamento Eletrénico CAIXA (PEC);

V - Publicagdo de orientagdes em destaque na pagina do crédito CAIXA Tem, na pagina principal do sitio
eletronico da CAIXA e nas demais paginas relacionadas ao crédito, ampliando acesso dos usudrios a
emissdo de boletos;

VI - AgGes para facilitar a emissdo de boletos para quitagao das parcelas vincendas e vencidas, com
disponibilizagdo dessa funcionalidade em diversos canais CAIXA Tem, site da CAIXA; WhatsApp CAIXA
(0800 104 0 104), lotéricas, por meio do CPF do cliente, no convénio Pagamento Eletronico CAIXA (PEC) e
Agéncias CAIXA.

8. Ha de se destacar que o cliente do Microcrédito SIM Digital, por seu perfil e caracteristicas foi tratado
de forma diferenciada dos clientes que consomem outros tipos de produtos de crédito, tendo sido
impactado por mensageria via push com incentivo ao crédito consciente desde a contratacdo até a
manutencdo mensal, por reforco da data de vencimento e valor de sua parcela e o conceito da
importancia do pagamento em dia, inerentes a Educa¢do Financeira, ndo utilizados comumente pela
CAIXA.

9. Considerando o acima exposto, solicitamos que, apesar de mantida a recomendacdo, seja informado
no referido relatdrio tais observagbes/complementacdes de forma a considerar as a¢des adotadas pela
CAIXA na oferta do Crédito SIM Digital.

Analise da equipe de auditoria

Em sua manifestacdo, o gestor solicita que as acdes adotadas pela CAIXA na oferta do Crédito
SIM DIGITAL sejam informadas no relatério. Salienta-se que os pontos manifestados ndo
alteram o registro efetuado no achado, de uma possivel inadequagdo das ag¢des para o
publico-alvo atendido, o que pode ter potencializado as elevadas taxas de inadimpléncia. Nao
obstante, foi registrado no relatério que o Agente Financeiro descreveu as a¢cdes executadas
no ambito do anexo a manifestacdo ao relatério.

Quanto as Recomendagodes



Manifesta¢ao da unidade auditada

A manifestacdo do Ministério do Trabalho e Emprego, enviada em 31.07.2024, mediante o
Oficio SEI N2 56425/2024/MTE, contém sugestGes de ajustes na reda¢do das recomendacgdes
1 e 2 do relatdrio, conforme abaixo:

De: 1 — Incluir dispositivo na Estrutura Regimental do Ministério do Trabalho e Emprego que preveja o
necessdrio encaminhamento ao CCFGTS de propostas normativas que tenham impactos no FGTS para
deliberagéo e aprovagdo.

Para: 1 — Avalie a inclusdo de dispositivo na Estrutura Regimental do Ministério do Trabalho e Emprego
que preveja o necessario encaminhamento ao CCFGTS de propostas normativas que tenham impactos no
FGTS.

De: 2 — Encaminhar relatdrio ao CCFGTS para que se manifeste quanto a possivel aplicagdo indevida das
normas regulamentares do FGTS, bem como regulamente a utilizagdo de recursos do FGTS em politicas de
microcrédito.

Para: 2 — Encaminhar relatdrio ao CCFGTS para que se manifeste quanto a possivel aplicagdo indevida no
FGM das normas regulamentares do FGTS, bem como regulamente a utilizagdo de recursos do FGTS em
politicas de microcrédito, caso seja realizado aporte do Fundo nessa aplicagao.

Analise da equipe de auditoria

As propostas de altera¢do na redagdo das recomendacdes 1 e 2 do Relatério foram refletidas
em sua versao final.



