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ABSTRACT

Esta monografia apresenta os resultados do acompanhamento das politicas emergenciais de
crédito e financiamento criadas para mitigar os efeitos da crise da Covid-19, principalmente
no gque concerne a atuacao do Sistema Nacional de Fomento (SNF) no apoio as micro, pe-
guenas e médias empresas (MPMESs), e soma ao conhecimento sobre o desenho de politicas
anticiclicas eficazes no &mbito do crédito. Para isso, o estudo revisa a literatura de avaliacao
de politicas publicas com o objetivo de definir a melhor abordagem para examinar a eficacia
do esforco anticiclico do SNF. Em seguida, o trabalho apresenta o0 mapeamento das princi-
pais acdes adotadas pelas instituicdes do Sistema em 2020, realizado a partir da constru-
cao de um qguadro-logico que contabilizou mais de duzentas medidas distintas dedicadas
as MPMEs. Dessa forma, foram obtidos os elementos necessarios para elucidar a relacdo
causa-efeito das politicas de crédito e financiamento adotadas no periodo, gue permitiram
a realizacdo de analise preliminar da eficacia das politicas anticiclicas no cumprimento dos
seus objetivos quanto a mobilizacdo do crédito, a manutencao da atividade das MPMEs e a
preservacdo do tecido produtivo.
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RESUMO EXECUTIVO

A crise gerada pela pandemia da Covid-19 afetou, em grande escala, as Micro, Pequenas
e Médias Empresas (MPMEs).! Apontadas como elemento fundamental para entender os
efeitos em cadeia do lockdown sobre a economia, o0 segmento foi considerado fragil frente
aos impactos negativos da crise, mas também promissor entre as solucdes para o dilema
econdmico critico que se apresentava, em marco de 2020, devido a sua capacidade de
alavancar a recuperacao.

Diversos problemas enfrentados pelas MPMEs estdo no centro do debate econdmico pela
sua relevancia para a dinamica econdmica e vao além das questdes conjunturais e es-
truturais. Alguns dados permitem dimensionar a importancia do segmento no Brasil: de
acordo com a Relacdo Anual de Informacdes Sociais (RAIS) de 2020, as empresas de até
249 funcionarios, que delimitam o segmento de MPMEs,? representavam 99,4% do total de
empresas, 57,2% dos postos de trabalho formalizados e 42,8% da massa salarial formal do
pais.®> Um segmento com numeros tdo expressivos apresenta grande potencial para ser um
dos principais mecanismos de propagacao da crise sistémica, como a que se configurou no
ano em questao.

A politica publica, neste momento, tem o papel de preservar os setores mais importantes
da sociedade e reduzir os impactos negativos estimados. Na economia, a sustentacdo do
crédito, da renda das familias e o emprego s&o as demandas prioritarias. Uma vez identifi-
cados os principais desafios, formuladores de politicas buscam solucdes de curto, meédio e
longo prazo para responder as emergéncias elencadas.

Na crise da Covid-19, restringiu-se a circulacdo de pessoas em espacos publicos e privados,
impactando a demanda das empresas e, conseguentemente, a renda e o emprego. Em cara-
ter emergencial, Instituicdes Financeiras de Desenvolvimento (IFDs) agiram com o objetivo
de preservar o tecido produtivo, oferecendo novas linhas de crédito e condicdes especiais
de financiamento as MPMEs, especialmente agquelas que atuam nos setores mais afetados. O
Sistema Nacional de Fomento (SNF), que inclui bancos publicos federais,* bancos publicos
comerciais com carteiras de desenvolvimento,® bancos de desenvolvimento controlados por

"Para compreender os impactos da crise da Covid-19 no segmento de MPMEs, ver: Netto, Maria; Viturino, Cristiane; Pereira
Porto, Rodrigo; Slivnik, Andrej. 2021. Apoio as MPMEs na crise da COVID-19: desafios do financiamento para resiliéncia e
recuperacdo. Monografia do Banco Interamericano de Desenvolvimento. Disponivel em: http:/dx.doi.org/10.18235/0003361.
2 A classificacdo em pauta consta do Cadastro Central de Empresas (CEMPRE), do Instituto Brasileiro de Geografia e Es-
tatisticas (IBGE). Usualmente, as MPMEs brasileiras sdo definidas a partir de duas estratégias metodoldgicas distintas, ou

de uma combinac¢do de ambas: (i) de acordo com a receita operacional bruta (ROB) anual e (ii) conforme o niumero de
funcionarios vinculados. Para as classificacdes que utilizam a ROB, os critérios para segmentacao por porte s&o 0s mesmos,
uma vez que seguem legislacdo especifica. No caso das metodologias por nimero de vinculos, ha distintas possibilidades
de recorte, conforme o 6rgédo produtor dos dados ou o setor de atividade das empresas.

* Netto, Maria, Cristiane Viturino, Rodrigo Pereira Porto e Andrej Slivnik. 2021. Apoio as MPMEs na crise da COVID-19: desa-
fios do financiamento para resiliéncia e recuperacdo. Monografia do Banco Interamericano de Desenvolvimento. Disponivel
em: http:/dx.doi.org/10.18235/0003361.

“Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), Banco do Brasil (BB), Banco do Nordeste do Brasil
(BNB), Banco da Amazénia (BASA) e Caixa Econdmica Federal (CEF).

5Banco de Brasilia (BRB), Banco do Estado do Espirito Santo (Banestes), Banco do Estado de Sergipe (Banese), Banco do
Estado do Para (Banpara), Banco do Estado do Rio Grande do Sul (Banrisul).
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Unidades da Federacdo,® agéncias de fomento,” bancos cooperativos,® além da Finep e do
Sebrae, foi responsavel por grande parte das medidas do governo federal e dos governos
estaduais na mitigacdo dos efeitos da crise.

Por isso, o acompanhamento das acdes do SNF pode ser o ponto de partida para avaliacéo
da resisténcia e da recuperacdo econdmica futura. Apds um periodo recessivo, em 2015-
2016, a economia brasileira passou a apresentar uma peguena tendéncia de crescimento,®
que foi abruptamente impactada com a crise sanitaria em 2020. A retracdo causada pelo
confinamento e consequente reducdo da atividade econdmica levou a queda de 4,1% no
PIB acumulado de 2020 em relacao ao mesmo periodo de 2019, segundo dados divulgados
pelo IBGE.©

Nas MPMEs, os choques foram sentidos pelo lado da oferta e pelo lado da demanda simul-
taneamente. Os principais fatores que afetaram as MPMEs, no inicio do isolamento social,
foram a dificuldade de cobrir custos gerais para manutencdo do negdcio pela queda de
receita, a interrupcao de cadeias produtivas, bem como a restricdo de transporte e logisti-
ca e o deslocamento de funcionarios. Esses permaneceram em maior ou menor grau, em
2021, ainda que o ritmo de vacinacdo da populacdo brasileira pudesse ser apontado como
elemento positivo visando a retomada mais célere do crescimento da economia.

Nesse contexto, a concepcao da politica publica deve, idealmente, passar por etapas que
avaliem aspectos além da relevancia do problema, como a priorizacdo dos problemas na
agenda publica e a formulacdo da politica, devido a necessidade de alocar os recursos
publicos de forma eficiente. Para isso, metodologias especificas definem os principais cri-
térios e indicadores de avaliacdo, que podem ser aplicados tanto durante a implementacao
da politica, quanto, no caso de politicas com prazo especifico, apds a sua conclusdo, para
determinar se ela atingiu seus objetivos pré-definidos.

As analises de eficacia, eficiéncia e efetividade estdo frequentemente associadas a avalia-
cdo da politica publica. A escolha do tipo de analise dependerad do objetivo de exame e
do momento de sua aplicacdo, se durante ou apds a respectiva implementacdo. A crise da
Covid-19, por exemplo, € um caso em qgue se pode considerar efeitos agudos e crénicos:
além de ndo ter sido mitigada até o momento, gerou efeitos dramaticos no primeiro ano de
sua ocorréncia (2020). Dessa forma, a tarefa de avaliar se as medidas tomadas pelas insti-
tuicdes publicas, em especial aguelas relacionadas a crédito e financiamento para as micro,
pequenas e médias empresas por parte das IFDs, torna-se extremamente desafiadora sob
a otica do critério e método a serem utilizados.

6Banco de Desenvolvimento de Minas Gerais (BDMG), Banco de Desenvolvimento do Espirito Santo (Bandes) e Banco Regio-
nal de Desenvolvimento do Extremo Sul (BRDE).

’Agéncia de Fomento do Amapa (Afap), Agéncia de Fomento do Estado do Tocantins (Fomento TO), Agéncia de Empreen-
dedorismo de Pernambuco (Age), Agéncia de Fomento do Rio Grande do Norte (AGN-RN), Agéncia de Fomento de Alagoas
(Desenvolve), Agéncia de Fomento do Estado de Mato Grosso (Desenvolve MT), Agéncia de Fomento do Estado de Roraima
(Desenvolve RR), Agéncia de Fomento e Desenvolvimento do Estado do Piaui (Piaui Fomento), Agéncia de Fomento do
Estado do Amazonas (Afeam), Agéncia de Fomento do Estado do Rio de Janeiro (AgeRio), Agéncia de Fomento de Goias
(GoidsFomento), Agéncia de Fomento do Estado da Bahia (Desenbahia), Agéncia de Desenvolvimento Paulista (Desenvol-
ve SP), Agéncia de Fomento do Parana (Fomento PR), Badesul Desenvolvimento (Badesul), Agéncia de Fomento de Santa
Catarina (Badesc).

8Banco Sicoob, Sicredi e Cresol.

9 |pea, 2019. Carta de Conjuntura, Numero 45, 4° trimestre de 2019. Disponivel em: https:/www.ipea.gov.br/portal/images

stories/PDFs/conjuntura/191219 cc 45 visao geral.pdf.
https://agenciadenocticias.ibge.gov.br/media/com mediaibge/arquivos/218e3ba211b420d0d5c1fd321b36bbc2.pdf.
©Ver em: https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/media/com_mediaibge/arquivos/218e3ba2110420d0d5c1fd321b36bbc2.pdf.
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https://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/conjuntura/191219_cc_45_visao_geral.pdf
https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/media/com_mediaibge/arquivos/218e3ba211b420d0d5c1fd321b36bbc2.pdf.

O presente estudo propde, dentro de suas limitacdes, acompanhar e analisar as principais
medidas emergenciais de crédito e financiamento adotadas pelas instituicdes do SNF. Para
iIsso, primeiramente revisara a literatura de avaliacao de politicas publicas, com o objetivo
de definir a melhor abordagem para a analise preliminar em questdo. O segundo capitulo
apresentard e analisara as principais acdes das IFDs nacionais no apoio as MPMEs durante a
crise da Covid-19. O terceiro capitulo realizara, por fim, uma analise preliminar dos principais
resultados de indicadores de MPMEs e do mercado de crédito para o segmento, com foco
no SNF, a partir dos dados disponiveis e utilizando a metodologia sugerida no capitulo de
investigacao teodrica.

Acompanhamento da politica crediticia adotada pelo Sistema Nacional de Fomento
para as micro, pequenas e meédias empresas diante da crise da Covid-19 —_— 8



. INTRODUCAO

A crise decorrente da pandemia da Covid-19 afetou fortemente as MPMEs nacio-
nais, expondo diversos desafios estruturais ja conhecidos e enfrentados pelo seg-
mento." Pelo lado da oferta, a crise sanitaria implicou em restricao do trabalho
a servicos essenciais e menor circulacdo de pessoas, com efeitos sobre saldrios,
emprego e receitas da economia. Do lado da demanda, a queda do consumo de
produtos e servicos gerou “efeito chicote” e comprometimento da cadeia produ-
tiva, pois a queda na demanda na ponta da cadeia impacta todos os mercados
intermediarios e compromete os elos mais vulneraveis, como as MPMEs. Por ser
0 segmento com maior geracao de emprego e renda no pais, sua sobrevivéncia é
vista como essencial para mitigar os efeitos da crise e possibilitar a recuperacao
mais acelerada.

"Netto, Maria, Cristiane Viturino, Rodrigo Pereira Porto e Andrej Slivnik. 2021. Apoio as MPMEs na crise da COVID-19: desa-
fios do financiamento para resiliéncia e recuperacdo. Monografia do Banco Interamericano de Desenvolvimento. Disponivel
em: http://dx.doi.org/10.18235/0003361.

Acompanhamento da politica crediticia adotada pelo Sistema Nacional de Fomento
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Para apoiar as MPMEs no enfrentamento da crise, medidas para facilitar o acesso ao crédito
foram implementadas. As politicas anticiclicas, no primeiro momento, tiveram como meta
fornecer liguidez a essas empresas e suavizar o impacto negativo da crise sobre os fluxos
de caixa. Para tanto, formuladores de politica buscaram reduzir o empocamento de liquidez
e favorecer a oferta de recursos aos agentes econdmicos por meio da coordenacdo dos
atores do sistema financeiro.

Tanto em nivel federal quanto estadual, as instituicdes financeiras publicas componentes
do Sistema Nacional de Fomento (SNF) foram acionadas para atender a maior demanda
por crédito pelas MPMEs. Esse Sistema de 34 instituicdes, representadas pela Associacao
Brasileira de Desenvolvimento (ABDE), relne bancos publicos federais, bancos de desen-
volvimento controlados por unidades federativas, sistemas cooperativos de crédito, bancos
publicos comerciais estaduais com carteira de desenvolvimento e agéncias de fomento,
além da Finep e SEBRAE.? Em geral, todas essas instituicdes foram acionadas para socorrer
0 segmento e anunciaram diversas medidas, entre elas novas linhas de crédito, reforco em
linhas j& existentes, melhorias de condicdes de financiamento e mecanismos de garantia
destinados as operacdes de crédito com MPMEs.

Tendo em vista as politicas econdmico-financeiras em andamento, o presente documento
busca apoiar um processo de acompanhamento das medidas emergenciais adotadas para
mitigar os efeitos da pandemia da Covid-19, principalmente no gque concerne a atuacdo do
SNF em apoio as MPMEs. Essas informacdes poderdo auxiliar acdes para manter e aprimo-
rar os esforcos de recuperacdo econdmica do segmento, além de contribuir com a mitiga-
cdo de riscos e a busca por novas oportunidades em operacdes com MPMEs.

Nessa perspectiva, o acompanhamento das politicas de amparo as MPMEs, no Brasil, tem o
objetivo de: (i) obter mais transparéncia sobre a eficacia das acdes emergenciais realizadas
pelas instituicdes do SNF; (i) identificar um método adequado para avaliar a eficacia das
acdes adotadas pelo SNF, visando a mitigacdo dos efeitos da crise da Covid-19 sobre as
MPMEs; (iii) mapear as medidas anticiclicas adotadas pelo SNF ao longo do ano de 2020;
(iv) analisar a eficacia no atendimento aos seus objetivos quanto a mobilizacdo do crédito,
a atividade das MPMEs e a preservacdo do tecido produtivo a elas associado.

O documento esta estruturado da seguinte forma:

Capitulo Il - Introducdo a avaliagdao de politicas publicas: ciclo da politica publica, tipos
de anadlise e métodos, que discutird a relevancia da avaliacdo da politica publica e indicara
0s principais tipos de analise e os métodos mais comuns de avaliacdo de eficacia de politi-
cas para embasar a escolha da metodologia adotada no estudo.

Capitulo Ill - Acompanhamento das medidas emergenciais de apoio as MPMEs na crise
da Covid-19, que buscara inventariar as medidas implementadas pelas IFDs brasileiras como
resposta aos efeitos da crise da Covid-19, com foco no apoio as MPMEs, detalhando as metas
e 0s objetivos estabelecidos e os instrumentos que criaram e utilizaram para atingi-los.

Capitulo IV - Andlise de indicadores das MPMEs e do mercado de crédito para o seg-
mento, que analisara a eficadcia das medidas adotadas pelas IFDs brasileiras para mitigar
os efeitos da crise da Covid-19 sobre as MPMEs, considerando o atendimento dos objetivos
estabelecidos nas politicas mapeadas no capitulo Ill, e a evolucao de indicadores sociais e
econdmico-financeiros recentes das MPMEs e do mercado de crédito nacional.

2\er: https://abde.org.br/abde/institucional/.

Acompanhamento da politica crediticia adotada pelo Sistema Nacional de Fomento
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Il. INTRODUGCAO A AVALIACAO DE POLITICAS
PUBLICAS: CICLO DA POLITICA PUBLICA, TIPOS
DE ANALISE E METODOS

As politicas publicas sdo acdes desencadeadas pelo Estado, que buscam prover
bens e servicos necessdrios a sociedade, com objetivos socialmente relevantes e
determinados. Para isso, utiliza recursos de fontes orcamentarias dos entes publi-
cos federal, estadual e/ou municipal e de parcerias com organizacdes ndo gover-
namentais e entidades privadas.”

3 Casa Civil da Presidéncia da Republica; Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea). 2018. Avaliacdo de politicas publi-
cas: guia pratico de andlise ex post, volume 2. Brasilia. Disponivel em: http:/repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/8853.

Acompanhamento da politica crediticia adotada pelo Sistema Nacional de Fomento
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A avaliacdo das politicas é parte fundamental do papel de governos, instituicdes publicas,
organismos internacionais, entre outros, devido a necessidade de transparéncia dos resul-
tados alcancados e do uso dos recursos. Entre os principais objetivos, a avaliacdo busca
identificar a consisténcia do desenho da politica, se os resultados almejados foram alcanca-
dos e o retorno da politica para a sociedade. Além disso, a avaliacdo é fundamental em mo-
mentos de expansédo, reformulacdo, ou ainda para a verificacdo da sua adequacdo as metas,
frequentemente com vistas a ganhos de eficiéncia na alocacdo dos recursos publicos.

A incorporacao de processos de avaliacao nas atividades das entidades € também ressal-
tada pelas instituicdes de fomento internacionais, como o Banco Interamericano de Desen-
volvimento (BID), que desenvolve e aplica metodologias de analise hd mais de trés décadas,
tanto das politicas com as quais tem relacao direta, quanto auxiliando e cooperando com as
de outras instituicdes e paises que tenham foco no desenvolvimento econdmico.”

A literatura de avaliacdo de politicas publicas € vasta, seja na discussao de metodologias
gerais e especificas ou nos estudos de casos. Nas IFDs brasileiras, esse tipo de avaliacdo
ainda é pouco realizado, principalmente quando comparado as instituicdes internacionais.
Apesar disso, € importante destacar que as instituicdes do SNF promovem a transparéncia
de suas atividades e impactos, dedicando areas especificas para a divulgacdo dos resulta-
dos, empregando modelos e métodos avancados, ou ainda colaborando com o trabalho de
pesquisa académica.

Nos ultimos anos, a demanda por essas informacdes cresceu progressivamente no Brasil,
devido a pressao social e a crescente interacdo entre os setores publico e privado. Nesse
cenario, as equipes técnicas de diferentes ministérios e institutos de pesquisa brasileiros
se reuniram para a construcdo e publicacdo de dois guias, Avaliacdo de politicas publicas:
guia pratico de analise ex ante® e Avaliacdo de politicas publicas: guia pratico de analise
ex post'® para auxiliar as entidades publicas nos ciclos de avaliacdo de politicas publicas e
aumentar a adesdo de uma investigacdo sistematizada e qualificada no pais.

A crise da Covid-19 traz questdes singulares para a avaliacdo das politicas de mitigacdo
implementadas nas areas sanitarias, socioecondmicas e financeiras. Primeiramente, a crise
causada pela pandemia atingiu a economia de forma inesperada, rapida e com impactos
de dimensdes globais, dificultando a tomada de decisdo. Nesse contexto, o exame das me-
didas emergenciais adotadas durante a pandemia é especialmente importante, pois pode
justificar a reformulacdo das que n&o foram suficientes para atingir os objetivos definidos.
Além disso, apos tempo consideravel desde o inicio da pandemia, elementos fundamentais
da crise gue envolviam grande incerteza, como por exemplo as questdes relacionadas a
salde publica e ao distanciamento social, podem e devem ser considerados no processo
de revisdo das politicas.

“Gertler, Paul J. et al. 2018. Avaliacdo de impacto na pratica, 2. ed. Washington, D.C.: World Bank Publications.

>Casa Civil da Presidéncia da Republica; Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea). 2018. Avaliacdo de politicas publi-
cas: guia pratico de analise ex ante, volume 1. Brasilia. Disponivel em http:/repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/8853

' Casa Civil da Presidéncia da Repubilica; Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea). 2018. Avaliacdo de politicas publi-
cas: guia pratico de andlise ex post, volume 2. Brasilia. Disponivel em http://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/8853
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No campo financeiro, as politicas de apoio ao crédito foram fundamentais para garantir que
as MPMEs obtivessem 0s recursos necessarios para sobrevivéncia na crise. Em emergén-
cias econdmicas e/ou financeiras, as instituicdes podem criar linhas de crédito, aumentar
0s recursos das linhas de crédito ja existentes em sua carteira operacional, melhorar as
condicdes de empréstimo para seu publico-alvo, reduzir a exigéncia de garantias ou utilizar
fundos garantidores que facilitem a realizacdo do financiamento, entre outras alternativas.”

Durante a pandemia, as IFDs exploraram diversos desses mecanismos para responder as
necessidades das MPMEs, canalizando um grande volume de recursos do SNF para apoia-
-las. Em geral, buscaram atingir os seguintes objetivos, n&do necessariamente nesta ordem:
reduzir o empocamento de recursos para o segmento; melhorar as condicdes de crédito
dos mutuarios; alavancar o crédito privado; fornecer capital de giro; sustentar a renda e o
emprego das familias. Assim, cabe discutir qual tipo de avaliacdo pode proporcionar uma
analise adequada dessas politicas nesse momento, e, com isso, responder de forma prelimi-
nar se as medidas de crédito e financiamento assinaladas conseguiram atingir suas metas
durante o ano de 2020.

1. Ciclo da politica publica

A definicdo da avaliacdo de politica publica pretendida pelo estudo é beneficiada pela com-
preensdo da teoria do ciclo de politica publica, definida e discutida por Jann e Wegrich
(2017).®2 No trabalho, os autores discutem a politica como processo evolutivo, com sua
separacdo em estagios e fases, desde a etapa da decisdo até a averiguacdo de seus resul-
tados. Em geral, o modelo basico do ciclo de politica tem cinco estagios principais: |. sele-
cdo do problema e priorizacdo na agenda publica; II. formulacdo da politica; Ill. tomada de
decisdo; IV. implementacédo; e V. avaliacdo de resultados e impactos.

Figura 1: Modelo do ciclo do processo de politica publica

I.
Selecdo
e priorizagdo

. I
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Fonte: Jann e Wegrich, 2017. Elaborado pela ABDE.

7 Netto, Maria, Cristiane Viturino, Rodrigo Pereira Porto e Andrej Slivnik. 2021. Apoio as MPMEs na crise da COVID-19: desafios
do financiamento para resiliéncia e recuperacdo. Monografia do Banco Interamericano de Desenvolvimento. Disponivel em:
http:/dx.doi.org/10.18235/0003361.

8 Jann, Werner, e Kai Wegrich. 2017. Theories of the policy cycle. Handbook of public policy analysis. New York: Routledge.
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Para a avaliacdo dos resultados, ainda que seja uma etapa especifica ao final do processo,
é importante notar sua relacdo com os estdgios anteriores. A definicdo de agenda publi-
ca, desenho e escolhas de instrumentos, além do processo de implementacdo, carregam
qguestdes importantes para a analise da eficacia, efetividade e eficiéncia de politicas. Por
esse motivo, uma vez gque efeitos diretos e indiretos sdo fortemente dependentes de todo o
processo, determinar o tipo e o método de avaliacao de politica passa pelo conhecimento
do ciclo de politica.

O ciclo de politica publica foi concebido com desenvolvimento cronoldgico, isto €, com
inicio na identificacdo de problemas, seguindo com a definicdo da agenda, partindo para
o desenvolvimento da estrutura das acdes e, posteriormente, implementando a politica,
para finalmente averiguar os resultados e decidir se o ciclo seria encerrado ou reiniciado.
Posteriormente, a analise sequencial em ordem cronoldgica foi considerada limitada, espe-
cialmente observando a rotina dos poderes publicos e a realidade do processo de tomada
de decisdes. Assim, flexibilizou-se a compreensao da politica como processo nao continuo
de decisdes, com inicios e términos bem definidos.

A utilidade do ciclo passa pelo entendimento de que as politicas possuem diversas etapas
fundamentais, gue ndo necessariamente sdo subseguentes ou estritamente dependentes.
Além disso, de gue a perspectiva ciclica tem foco principalmente nos impactos sobre os
grupos alvo e na énfase sobre as consequéncias e efeitos colaterais que sdo, muitas vezes,
inesperados, mas se tornam aparentes e devem ser enderecados durante todo o processo.

A partir dessas ressalvas, pode-se definir o ciclo de politica partindo do reconhecimento
e selecdo do problema e da definicdo da agenda publica, notavelmente os dois estagios
iniciais destacados pelos autores. Nessa fase, o principal é a selecdo para a priorizacdo do
problema na agenda publica, garantindo o seu reconhecimento e a definicdo dos meios e
mecanismos para a solucdo. Frequentemente, a definicdo da agenda de politica é feita de
acordo com o mandato das instituicdes - o que significa o planejamento da atuacdo institu-
cional em linha com o interesse do ente publico controlador ou a atuacdo em resposta a im-
pactos circunstanciais sobre as principais linhas de negodcio -, pelas questdes conjunturais e
estruturais ressaltadas pela midia e pressdo publica, ou ainda por meio de grupos e atores
influentes com acesso direto a agéncias e orgaos de interesse, entre outros.

Na implementacdo, ocorre a execucao da politica pelas instituicdes e organizacdes respon-
saveis. Nesse estagio, € fundamental que o processo tenha sido estruturado de maneira
adequada, com clara definicdo da estrutura da politica, dos instrumentos, da alocacdo de
recursos, da responsabilidade pela execucdo e das decisdes, entre outros elementos da
acao, pois a relacdo entre as ferramentas de politica e sua implementacdo € a primeira for-
ma de identificar a efetividade dos instrumentos e dos resultados.

Por fim, avaliam-se os resultados alcancados pela politica e se as metas pretendidas foram
alcancadas por meio do programa elaborado e dos instrumentos selecionados. Essa avalia-
cdo tem papel fundamental no fim do ciclo, como parte do aprendizado da implementacao
para o reforco das politicas bem-sucedidas, ou para o descarte e redesenho das malsuce-
didas. De toda forma, a avaliacdo ndo esta restrita a um periodo particular do ciclo e ndo se
situa no fim da politica, mas também sobre a analise de etapas do proprio processo.
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Em suma, a utilidade do modelo do ciclo de politica é entender que as politicas tém esta-
gios fundamentais, ndo necessariamente subsequentes ou estritamente dependentes. O
reforco para gque as politicas sejam bem desenhadas, acompanhadas e avaliadas em todo o
ciclo é fundamental para o alcance e a comunicacao adequados de seus resultados para a
sociedade e para a eficiéncia no uso dos recursos publicos.

2. Tipos de avaliagcao de politica

A partir do modelo de ciclo da politica publica, entende-se que € composta por estagios,
e gue a avaliacao nao necessita, necessariamente, ocorrer ao final do ciclo, pois o proprio
aprendizado e a reavaliacdo da implementacdo podem ser objeto de analise de resultados
nas etapas preliminares das acdes. Nesse sentido, a avaliacao de politica publica pode ocor-
rer em duas fases principais: ex-ante, sendo uma avaliacdo do processo e dos resultados
preliminares, e ex-post, para a avaliacdo dos resultados. Para cada uma dessas fases exis-
tem trés tipos de avaliacdo gue podem ser utilizados, que s&o as analises de eficacia, de
efetividade e de eficiéncia. Como veremos em seguida, alguns tipos de analise sédo mais co-
muns ou Mais adequados para cada fase do ciclo da politica, a depender do nivel de com-
plexidade, da etapa de implementacdo e disponibilidade dos dados, entre outros fatores.

O setor publico brasileiro avancou no tema da avaliacdo de politicas publicas nos ultimos
anos com a reunido dos esforcos de diversos ministérios e institutos de pesquisa brasileiros
para a publicacdo de dois guias.” Esse trabalho buscou aperfeicoar a alocacdo de recursos
do setor publico e aprimorar suas politicas e resultados para a sociedade. Para o estudo
de eficacia das medidas adotadas na Covid-19, destacam-se as analises ex-ante e ex-post,
e o0 modelo logico, ou a teoria da mudanca, que separa as politicas em diferentes etapas e
associa metodologias a elas.

A analise ex-ante?® avalia a politica desde a sua concepcdo, para verificar sua capacidade
de alcancar os resultados pretendidos. Com isso, pode-se reduzir a incidéncia de erros e/
ou corrigir os problemas detectaveis nos estagios iniciais. As principais etapas da analise
ex-ante sao a definicdo dos seguintes aspectos, com base nas expectativas e hipdteses dos
decisores da politica e que devem ser respondidas pelas equipes responsaveis: (i) diag-
nostico do problema; (ii) caracterizacdo da politica em objetivos, publico-alvo e resultados
esperados; (iii) desenho; (iv) estratégias de credibilidade, implementacdo, monitoramento,
avaliacdo e controle; (v) analise de custo-beneficio; e (vi) impacto orcamentario e financeiro.

Dessa forma, a avaliacdo comeca com a identificacdo do problema e o desenho de politicas
gue permitam mitiga-lo, ponderando os custos e os beneficios das acdes. Além disso, as
formas de exame, acompanhamento e controle dos resultados devem ser definidas antes
da implementacéo, a partir da definicdo dos principais indicadores a serem monitorados, as
equipes envolvidas e a divulgacado dos resultados.

9 Casa Civil, Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria-Geral da Unido (CGU), o Ministério da Fazenda (MF), o
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (MPDG) e o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea).
20 Casa Civil da Presidéncia da Republica; Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (lpea). 2018. Avaliacdo de politicas publi-
cas: guia pratico de andlise ex ante, volume 1. Brasilia. Disponivel em: http://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/8285.
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A analise ex-post? trata do processo de monitoramento e avaliacdo das politicas publicas.
Essa analise, portanto, completa a analise ex-ante e é adequada para o momento em que
a politica ja estd em andamento ou foi finalizada, para acompanhar e avaliar o alcance dos
seus objetivos e resultados. Além disso, € instrumento para a tomada de decisdes ao longo
da implementacdo da politica, indicando como esta pode ser aperfeicoada e, idealmente,
incorporando eventuais aprendizados adquiridos nas acdes empreendidas.

O modelo l6gico, também chamado de teoria da mudanca, quadro-ldgico ou mapa de re-
sultados, é a ferramenta utilizada para a divisdo da politica em etapas, ndo necessariamente
lineares, mas pensadas em forma de fluxo, e para identificar os recursos e atividades que
geram produtos e resultados diretos e indiretos. Assim, na analise ex-ante, o modelo 16gi-
CO Organiza 0S processos e auxilia os tomadores de decisdo a planejarem a concepcao e
a implementacdo da atividade, assim como as metas que almejam alcancar. Com relacdo
a analise ex-post, o modelo recomenda que a avaliacdo dos impactos da politica seja feita
apos periodo suficiente para revelar resultados e impactos, seguindo o fluxo das etapas.

Figura 2: Modelo légico da avaliagcdao de politica

®H Atividades @H Resultados @

Fonte: Ipea (2018). Avaliacdo de politicas publicas: guia pratico de analise ex-ante.

Ainda sobre o modelo l6gico, o método SMART (Specific, Measurable, Achievable, Realistic
and Timely) descreve os parametros essenciais na escolha de indicadores e objetivos para
avaliar o andamento e os resultados de cada etapa ou ao fim da implementacado. Sédo eles:
clareza, para que possam ser facilmente verificaveis e comunicaveis; capacidade de men-
suracao para aferir se os resultados foram alcancados; capacidade de atingir os objetivos
dentro dos limites do orcamento e tempo da politica; possibilitar concluir se as metas sao
realistas e relevantes; e contarem com data de conclusdo e datas intermediarias para a ob-
tencdo de resultados parciais.

O emprego das analises e ferramentas descritas anteriormente ajudam a determinar a efi-
cacia, eficiéncia e efetividade da politica avaliada. A analise de eficacia avalia se a politica
possui virtude, poder ou capacidade de produzir determinado efeito, ou ainda se as inter-
vencdes atingiram as metas definidas. A de efetividade, por sua vez, avalia se a politica con-
seguiu produzir o efeito desejado e funcionar como o esperado na sua concepcdo.?? Assim,
a politica sera efetiva se tiver resultado na meta pretendida ou se tiver conseguido atingir
os resultados e objetivos finais, mostrando-se adequada para o alcance de sua finalidade.

2'Casa Civil da Presidéncia da Republica; Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea). 2018. Avaliacdo de politicas publi-
cas: guia pratico de andlise ex post, volume 2. Brasilia. Disponivel em http://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/8853.

22 Pieroni, Jodo Paulo, Roberto de Oliveira Pereira e Luciano Machado. 2011. Metodologia de monitoramento e avaliacédo do
BNDES: uma aplicacéo para o programa BNDES Profarma. BNDES Setorial, 33: 315-348. Disponivel em: https:/web.bndes.gov.
br/bib/ispui/handle/1408/1362.
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Nesse ponto, & importante ressaltar que as analises de eficacia e efetividade compartilham
O mesmo objetivo e alguns métodos; entretanto, a analise de efetividade estd mais situada
ao final do ciclo da politica, abordando os impactos finais e os resultados diretos e indiretos,
enquanto a analise de eficacia pode determinar resultados preliminares. Por fim, a eficiéncia
é definida como a capacidade de determinada politica ter o melhor rendimento possivel
com o minimo de gastos. A analise de eficiéncia tem maior relacdo com os recursos dispen-
didos pelo ente responsavel, avaliando se administrou adeguadamente os recursos disponi-
veis para chegar a uma relacdo 6tima entre insumos dispendidos e produtos alcancados.?®

Algumas perguntas fundamentais podem nortear a investigacao da relacdo de causalidade
entre a politica e os resultados alcancados em cada um dos tipos de avaliacdo. Na analise de
eficacia responde-se a pergunta “A politica alcancou seu objetivo?”, enquanto a efetividade
guestiona “A concepcao da politica foi feita adequadamente ao objetivo pretendido?”, e a
eficiéncia “Os recursos disponiveis foram utilizados da melhor forma possivel para atingir os
objetivos determinados na concepcao da intervencao?” Pode-se observar, a partir dessas
perguntas, que cada analise € mais adequada a um momento especifico da avaliacdo, es-
tando em conformidade com as questdes ex-ante e ex-post da avaliacdo da politica publica.
O guia ex-post de avaliacao de politicas publicas, mencionado anteriormente, aponta que
guanto mais longe estiver a etapa, mais complexa e dificil serd a avaliacdo, pois mais varia-
veis quantitativas e qualitativas precisardo ser avaliadas.

Figura 3: A avaliagdo de eficacia, eficiéncia e efetividade orientada pelo modelo légico
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Fonte: Casa Civil e Ipea (2018). Elaboracdo ABDE.

Pode-se, portanto, concluir que a analise de eficacia consegue apreender em gue medida
os produtos definidos na concepcdo da politica estdo sendo alcancados, ou ainda avaliar se
a politica estd entregando produtos suficientes com o melhor uso de recursos possivel. A
analise de efetividade, apesar de contar com indicadores para avaliacdo das etapas iniciais,
é geralmente empregada na avaliacdo de resultados e impactos, mensurando os objetivos
em termos quantitativos e qualitativos e estabelecendo uma relacdo causal entre a politica
e 0s resultados realizados. A analise de eficiéncia, por sua vez, indica se os insumos foram
maximizados para o alcance dos produtos.

23Pinto, Rafael de Carvalho Cayres, Elydia Silva Hirata e Luiz Filipe de Castro Neves. 2019. Conceitos e metodologias de aval-
iacdo aplicaveis ao financiamento de exportacoes de servicos. Rio de Janeiro: Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmi-
co e Social. 45 p. Disponivel em: https:/web.bndes.gov.br/bib/ispui/handle/1408/17340.
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O quadro 1 abaixo resume os tipos de avaliacdo de politica destacados nesta secao.

Quadro 1: Avalia¢cdo de eficacia, efetividade e eficiéncia de politica publica

Tipo Definicdo Perguntas Avaliacao
A avaliacdo é feita por meio do re-
sultado dos indicadores que sdo
Virtude, poder ou . ! determinados com base nos efeitos
: A politica foi dese- ) 9 o
capacidade da po- esperados da intervencdo definidos
.. T A nhada de forma ade- - e
Eficacia litica publica em al- na etapa de concepcdo da politica
o quada para o alcance )
cancar os objetivos o (ex-ante) e pode ser feita durante o
) ] de sua finalidade? , i }
almejados; periodo de monitoramento e aplica-
cdo da medida. Tem prazo de execu-
¢&0 mais curto.
A avaliacdo é feita por meio de indica-
dores determinados antecipadamen-
) te (ex-ante) para atribuir os efeitos a
Capacidade de pro- " : ( ?.p .. "
: A politica funcionou politica. Utiliza técnicas economeétri-
duzir o seu resultado . L e
. . S como O previsto para cas e analise de dados estatisticos e
Efetividade almejado ou objeti- ! )
o ) 0 alcance de sua fina- tem complexidade e prazo de execu-
vos finais e funcionar . - . L e
lidade? cdo0 maior que a analise de eficacia.
conforme esperado. ) . )
Pode ser feita ex-post, utilizando infe-
réncia estatistica sobre os resultados
observados.
Capacidade de con- . : i
pa Utiliza metodologias estatisticas e
seguir o melhor ren- e :
) , economeétricas para mensurar, iden-
dimento com o mi- " . :
. S A politica alcancou tificar e analisar os resultados alcan-
nimo de dispéndios. o )
s " N os melhores resulta- cados e verificar se poderiam ser
Eficiéncia A politica é eficiente o )
dos possiveis com os obtidos a um custo menor. Em outra
quando alcanca os ) o X
recursos disponiveis? perspectiva oposta, se com os recur-
melhores resultados : :
R sos dispendidos resultados melhores
possiveis com os re- .
i . poderiam ser alcancados.
cursos disponiveis.

Fonte: elaboracdo ABDE.
3. Métodos de avaliacao de politica

Cada um dos tipos de avaliacdo de politica publica tem metodologias mais comuns para
sua avaliacdo. Para verificar a eficacia, a literatura?* aponta para o quadro-ldgico, ou quadro
de teoria da mudanca, que é construido a partir das principais informacdes da politica, de
expectativas e hipoteses formuladas que os decisores considerem relevantes. As variaveis
gue sao frequentemente incluidas nesses quadros sdo: publico-alvo; problema; causa; so-
lucdo; objetivo geral; objetivos especificos; insumos; atividades; produtos; indicadores de
monitoramento e avaliacdo para cada uma das varidveis anteriores.

O guadro permite mais clareza quanto as metas definidas e as entregas associadas a cada
objetivo. Dessa forma, os produtos podem ser comparados e analisados ainda nas fases
iniciais de implementacédo. Diversos indicadores estatisticos, principalmente da estatistica
descritiva, auxiliam na analise da evolucdo e na comparacao dos resultados obtidos quando
O prazo de execucao € mais curto.

24 Pieroni, Jodo Paulo, Roberto de Oliveira Pereira e Luciano Machado. 2011. Metodologia de monitoramento e avaliacdo do
BNDES: uma aplicacdo para o programa BNDES Profarma. BNDES Setorial, 33: 315-348. Disponivel em: https:/web.bndes.gowv.
br/bib/jspui/handle/1408/1362.
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Para a analise da efetividade, também ¢é usado o quadro-légico, portanto, compartilha as
definicdes anteriores.”® Entretanto, a averiguacédo da efetividade tem complexidade e prazo
de execucao maiores que a analise da eficacia, pois é feita sobre os resultados e os im-
pactos verificados das acdes. Outro método comum para avaliar a efetividade é a técnica
estatistica aplicada em econometria chamada “método de efeitos fixos” ou “diferencas em
diferencas”,?® que estima a relacdo de causalidade entre a politica implementada e os resul-
tados observados. Esse método pode comparar uma variavel antes e depois da acdo em
grupos com caracteristicas semelhantes, sendo um grupo de controle?” e um de tratamen-
to,?® e analisar as diferencas de impacto em cada um deles.

Outra forma de analise de efetividade é a técnica do Propensity Score Matching,??3° que
também busca atribuir relacdo estatistica entre grupos de tratamento e grupos de controle
e comparar seus desempenhos. Para a avaliacdo da eficiéncia, tem-se a Analise de Envolto-
ria de Dados (DEA)®3? que, no campo da politica publica, ajuda a determinar se os recursos
aplicados para o alcance dos objetivos foram utilizados no seu maximo potencial, ou seja,
conseguiram o maximo de resultados ou produtos com os insumos disponiveis. O método
da fronteira estocastica,®® por sua vez, compara o produto obtido com determinado volume
de insumos com a fronteira de producado: quanto mais abaixo da fronteira estiver esse pro-
duto, mais ineficiente serd considerada a politica.

O quadro 2 associa os tipos de analise aos métodos mais comuns de avaliacao.

Quadro 2: Métodos mais utilizados para avaliacdo de eficacia, efetividade e eficiéncia da politica

Tipo Método

L. * Quadro de teoria da mudanca (quadro resultado) e estatistica
Eficacia -
descritiva
* Quadro de teoria da mudanca (quadro resultado) e estatistica
descritiva
. » Técnica estatistica aplicada em econometria: Diff in Diff ou método
Efetividade : )
de efeitos fixos
e Propensity Score Matching
» Controle sintético
* Analise qualitativa (grupo focal, painel de especialistas)
o » Analise de envoltodria de dados (DEA)
Eficiéncia « Fronteira estocastica

Fonte: elaboracdo ABDE.

2>Pieroni, Jodo Paulo, Roberto de Oliveira Pereira e Luciano Machado. 2011. Metodologia de monitoramento e avaliacdo do BNDES:
uma aplicacdo para o programa BNDES Profarma. BNDES Setorial, 33: 315-348. Disponivel em: https:/web.bndes.gov.br/bib/jspui
handle/1408/1362.

% |pea, 2018.

27 Que nao utiliza/se beneficia da medida/politica.

2 Que utiliza/se beneficia da medida/politica.

29 Neste meétodo, avalia-se se os resultados observados sdo independentes da acdo, verificando os resultados nos dois grupos
similares. O método de estimagdo “controle sintético” combina técnicas de matching e diferencas em diferencas, definidas ante-
riormente, mas utilizando um grupo hipotético composto pela média ponderada das principais caracteristicas e resultados dos
grupos de controle antes da intervencao. Essa técnica busca, principalmente, isolar os efeitos da politica de outros acontecimentos
que podem ter influenciado os resultados. Por fim, ainda para a verificacdo da efetividade, pode-se empregar analises qualitativas
como pesquisas com grupos focais e discussdo com especialistas.

30 Essama-Nssah, Boniface. 2006. Propensity score matching and policy impact analysis-a demonstration in EViews. Washington,
D.C.: The World Bank.

S'Consiste em uma técnica matematica que utiliza programacao linear para estimar a fronteira de producédo, isto €, 0 maximo de
produto que poderia ser obtido com a combinagdo de insumos, a partir de um conjunto relativo de dados.

32 Silva, Mario Roberto Melo. 2014. Medindo a eficiéncia dos municipios brasileiros na provisdo de politicas trabalhistas: uma abor-
dagem de fronteira estocastica. Dissertagcdo de Mestrado. Universidade de Brasilia. Brasilia.

33 A fronteira estocastica incorpora um termo estocastico que especifica choques aleatdrios a andlise da fronteira de producéo
(SILVA, 2014).
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2. A avaliacao de impacto no Sistema Nacional de Fomento

As instituicdes do Sistema Nacional de Fomento (SNF) empregam os métodos e técnicas
de avaliacdo descritos nas etapas ex-ante e ex-post de seus principais programas e acdes.**
Nos bancos publicos federais, devido ao grande volume de recursos tributarios gque mobili-
zam, o exame da eficacia, eficiéncia e efetividade de suas acdes é fundamental na prestacdo
de contas para a sociedade, na identificacdo de impactos diretos e indiretos e na obtencao
de melhores resultados em um processo continuo de aprendizado.

O Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), por exemplo, possui
uma politica de promocao da efetividade que disponibiliza resumos e guias sobre a avalia-
cado de politicas publicas do banco, os principais conceitos que adota, assim como artigos
e monografias sobre suas diversas acdes para o publico.** O banco utiliza o modelo l6gico
e o quadro de resultados para pautar as etapas de concepcdo, o monitoramento e a ava-
llacdo de suas atividades, combinando técnicas empiricas e qualitativas para examinar os
resultados. A avaliacdo ex-ante é realizada nao apenas durante o planejamento da atuacao
e desenho de acdes e produtos, mas também na estruturacdo dos indicadores para o moni-
toramento e avaliacdo subsequentes. As avaliacdes de impactos (ex-post) buscam verificar
0s resultados sobre os indicadores de efetividade como meétricas de desenvolvimento so-
cial, econdmico, ambiental ou institucional.

Outros exemplos sdo o Banco do Nordeste (BNB),*® que utiliza grande parte das ferra-
mentas descritas para avaliar e monitorar os produtos e resultados de suas decisdes, e a
Financiadora de Estudos e Projetos (Finep),*” que implementa o “ciclo completo de anali-
se”, similar ao modelo l6gico, em etapas. O ciclo comeca com a submissao de propostas
de projetos, segue com a definicdo dos indicadores, passa pelo periodo de execucdo do
projeto, onde ocorre o acompanhamento dos resultados dos indicadores definidos na sua
concepcao, até o amadurecimento dos impactos para, por fim, medi-los. A agéncia valida as
metodologias, realiza estudos com dados primarios e secundarios e treina sua equipe para
realizar todo o ciclo de implementacao, monitoramento e avaliacdo de seus programas.

Cabe ressaltar ainda o Banco de Desenvolvimento de Minas Gerais (BDMG),*® que utiliza a ma-
triz insumo-produto para a mensuracao dos impactos de suas atividades na economia. Essa
metodologia permite identificar relacdes de interdependéncia das atividades produtivas, ve-
rificando insumos e produtos utilizados e decorrentes da producdo. Com ela, é possivel iden-
tificar os resultados sob uma perspectiva setorial, macroecondmica e/ou microecondmica.

4 Apresentacdes da reunido virtual Rede de Desenvolvimento de Capacidades de Avaliacdo (ReDeCA) do Escritoério de Aval-
iacdo e Supervisdo do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID). Realizada em 17 de dezembro de 2020.

35 https:/www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/transparencia/resultados-para-a-sociedade/efetividade/entenda-os-con-
ceitos-adotados-pelo-bndes/.

36 As avaliacdes publicadas pelo BNB estdo disponiveis em: https:/www.bnb.gov.br/etene/avaliacao-de-politicas-e-programas
7 Exemplo do trabalho de avaliacdo de programas da FINEP estd disponivel em: https:/www.ipea.gov.br/portal/index.
php?option=com_content&view=article&id=4857.

38 Exemplos do trabalho de avaliacdo do BDMG estdo disponiveis em: https:/www.bdmg.mg.gov.br/wp-content/up-
loads/2018/10/Retornos-dos-desembolsos-do-BDMG-para-a-economia-de-Minas-Gerais.pdf.
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Além disso, as IFDs brasileiras estdo participando da Rede de Desenvolvimento de Capaci-
dades de Avaliacdo (ReDeCA), do Escritdrio de Avaliacdo e Supervisdo do Grupo BID, que
sera composta por integrantes de diversas instituicbes de desenvolvimento da América
Latina e Caribe. O objetivo da rede é apoiar o fortalecimento das capacidades de avaliacdo
de programas e projetos voltados para o desenvolvimento e reunir dreas responsaveis por
essas atividades nas IFDs dessa regido. No Brasil, a iniciativa conta com a colaboracédo da
ABDE, e diversos membros do SNF estdo incluidos no projeto.

Por fim, & importante reforcar nas instituicdes a avaliacdo continua de impacto e a incorpora-
cado de metodologias de analise. O alinhamento da atuacdo das IFDs nacionais aos Objetivos
de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) perpassa fundamentalmente a questdo da cultura da
avaliacao de politicas nas instituicdes. O SNF vem avancando em diferentes ritmos em relacao
ao tema, e a criacdo de metodologia especifica que permita que as instituicdes avaliem seus
portfolios de projetos e programas para identificar melhores praticas e adequacdo aos ODS
€ ponto crucial para a analise ex-ante, isto €, das decisdes de investimento, e ex-post, com o
monitoramento e a avaliacdo das carteiras, em conformidade com o que foi discutido neste
capitulo.

3. Consideragoes sobre a analise de eficacia das medidas emergenciais do SNF adotadas
na crise da Covid-19

A literatura de avaliacdo de politicas publicas, como visto anteriormente, aponta para di-
versos modelos, técnicas e métodos que podem ser empregados para analisar as medidas
emergenciais em resposta a crise da Covid-19 e seus resultados. O presente estudo pon-
derou gue a analise preliminar de eficacia, a partir da construcdo de um quadro resultado,
ou quadro de teoria da mudanca, discriminando as principais acdes do SNF para apoiar as
MPMEs durante o ano de 2020, seria o tipo de avaliacdo mais condizente para iniciar o mo-
nitoramento e a avaliacdo da atuacdo neste momento.

Sobre essa escolha, algumas consideracdes sdo relevantes. Primeiramente, os impactos da
crise ainda s&o observados no campo da saude publica e da atividade econdmica, além de
muitas das politicas emergenciais de crédito ainda estarem em fase de implementacé&o. Por
esse motivo, uma analise sobre a efetividade das acdes sobre os indicadores de MPMEs
teria grandes limitacbes, especialmente pelas questdes temporais e de dados. A analise de
eficacia, por outro lado, pode avaliar a capacidade de as politicas adotadas terem os efei-
tos pretendidos, iniciando um processo de acompanhamento que sera fundamental para o
exame das politicas no médio e longo prazos.

Neste estudo, as medidas serdo analisadas em conjunto, isto €, avaliando as acdes do Sis-
tema para apoio as MPMEs de maneira integrada, e ndo apenas uma politica especifica de
uma instituicdo particular. A complementaridade interna do sistema, com instituicdes que
atuam em diferentes regides e setores e adotaram politicas distintas, além da externalidade
gue possibilita a alavancagem do crédito privado, serdo aspectos ressaltados nessa analise
integrada.
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Como destacado no capitulo 2, as principais metodologias de analise de eficacia e efeti-
vidade fazem a separacdo dos agentes afetados e ndo afetados pelas politicas, a fim de
determinar a relacdo de causalidade entre a sua implementacdo e os resultados obtidos.
Neste estudo, propde-se uma analise preliminar da eficacia das acdes das IFDs brasileiras,
utilizando os dados disponiveis sobre as empresas nacionais, ou seja, sobre as gue foram
e as que nado foram alcancadas pelas medidas. Ndo é possivel determinar, para o objetivo
de avaliacdo do sistema que inclui varias instituicdes, os dados sobre o grupo de empresas
atingidas por uma ou mais acdes e o grupo de empresas que poderiam ter sido atingidas,
mas nao foram (grupo contrafactual). I1sso se deve a sensibilidade das informacdes sobre
as empresas e a complexidade da coleta e analise dos dados primarios. Por esse motivo, a
evolucdo dos indicadores de MPMEs selecionados e do mercado de crédito para as empre-
sas de menor porte sera o indicativo da eficacia das acdes adotadas neste estudo.

Assim, o exame preliminar de eficacia pode ser fundamental para apontar reformulacdes de
desenho e escopo das politicas adotadas enquanto ainda estdo em fase de implementacao.
A analise de eficacia é ainda mais relevante, considerando o contexto de restricdo orcamen-
taria do governo federal e a reducdo do papel de importantes fontes de funding tradicionais
do SNF. Nesse caso, verificar se a alocacdo de recursos estd alcancando os objetivos de-
terminados ou, ainda, avaliar se os recursos disponiveis poderiam estar sendo empregados
de melhor forma para alcanca-los € essencial, especialmente até que a economia tenha se
recuperado dos impactos da crise pandémica. Devido a esses motivos, a analise de eficacia
é importante, possivel e adequada ao contexto.

As medidas emergenciais adotadas pelo SNF em socorro as MPMEs, em 2020, tiveram
duplo papel a ser considerado naguele momento: ao mesmo tempo em que propuseram
aumentar a resiliéncia das MPMEs e a sobrevivéncia das empresas do segmento, sustentar
a renda da economia e 0 emprego, e reduzir o impacto negativo sobre o PIB, entre outros
objetivos, também buscaram reduzir a incerteza da economia e aumentar a confianca dos
agentes. Isso se deve a importancia das IFDs na economia e sua capacidade de atuar de
maneira contraciclica para atenuar os efeitos de crises econdmicas de naturezas diversas.

Portanto, a definicdo de objetivos e critérios das politicas descritas neste documento de-
verao contribuir para a verificacdo empirica dos seus impactos, fornecendo elementos para
elucidar a relacdo causa-efeito das politicas de crédito e financiamento adotadas durante a
crise da Covid-19.
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1. ACOMPANHAMENTO DAS MEDIDAS
EMERGENCIAIS DO SNF PARA APOIAR AS
MPMES NA CRISE DA COVID-19

Neste capitulo, serdo apresentadas as principais informag¢des sobre as medidas
adotadas pelas instituicoes do SNF para as MPMEs, em 2020, a partir da eclosao
da crise. O foco sera a sintese dos dados e informacdes levantados sobre a atua-
¢do do sistema financeiro publico e cooperativo. Também terd destaque a pers-
pectiva temporal sobre o lancamento das medidas do SNF, que permitira melhor
compreensao da dimensao dos desafios no apoio ao segmento e seus resultados
posteriores. As secdes abaixo descrevem as principais medidas, a importancia do
SNF na atuacao contraciclica e as primeiras impressoes sobre os resultados alcan-
cados por meio da organizacdao do quadro resultado (ou quadro-légico) com as
politicas de crédito e financiamento do SNF durante a crise da Covid-19.
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1. Caracterizacao geral do esforco emergencial do SNF na crise da Covid-19

Entre os diversos objetivos do SNF associados ao desenvolvimento econdmico e social, faci-
litar o acesso a financiamentos em condicdes adequadas para agentes econdmicos que tém
dificuldade de ingresso no sistema financeiro tradicional é certamente uma das mais nota-
veis. O SNF busca oferecer linhas para capital de giro e investimentos de MPMEs e, com isso,
estimular o crescimento de empresas de menor porte. Em geral, o SNF adequa as condicdes
de oferta ao perfil e necessidade desses clientes, por meio de prazos de caréncia e amor-
tizacao alongados e aliados, sempre que possivel, a politicas de reducao de taxas de juros.

A carteira total de crédito a MPMEs no Sistema Financeiro Nacional tem, aproximadamen-
te, 28% de participacao das instituicbes do SNF. As IFDs de atuacdo subnacional destinam
60% de suas carteiras de crédito as empresas desse segmento, reforcando um papel impor-
tante dessas instituicdes no fomento ao desenvolvimento local, uma vez que grande parte
dessas empresas operam principalmente em mercados locais ou regionais. Outro destaque
¢ a atuacdo dos atores subnacionais como importantes agentes na ampliacédo da capilari-
dade de politicas de abrangéncia nacional, pois possuem elevado conhecimento local para
regionalizar programas federais e distribuirem os recursos destinados as MPMEs de maneira
eficaz. SGo exemplos dessa capacidade os repasses de linhas do BNDES, o Finep Inovacred,
o Fundo Geral do Turismo (Fungetur), entre outros.

Além disso, o SNF também atua para reduzir a percepcdo de risco das instituicdes finan-
ceiras por meio dos fundos de aval, que s&o mecanismos que possibilitam a melhoria de
condicdes de financiamento e facilitam o acesso ao crédito de MPMEs. O Fundo de Aval a
Micro e Peguenas Empresas (Fampe), administrado pelo Sebrae, o Fundo de Garantia de
Operacdes (FGO), do Banco do Brasil, e o Fundo Garantidor para Investimento (FGI), do
BNDES, além dos fundos de Instituicdes Financeiras de Desenvolvimento criados pelos es-
tados (quadro 3), sdo importantes casos da atuacdo do SNF no apoio ao financiamento do
segmento.

Quadro 3: Fundos garantidores de IFDs de atua¢cao subnacional

Instituicao Acdo Publico-alvo

Profissionais liberais autbnomos,

Banese Fundo de aval MPEs

Bandes Fundo de aval Bandes M|croempreendedoAres Individuais
(MEIls) e autbnomos

BRDE Fundo Garantidor ACATE (FGA) PMEs

Fundo de Aval Garantidor das
Fomento PR microempresas e empresas de pe- MPEs
queno porte do Parand (FAG/PR)

Fundo Garantidor das PPls
(FAGETocantins)

Fomento Tocantins Todos os portes

MT Fomento Fundo de Aval Garantidor de Mato MPAMES.’ coopgratlvas, centro; o!e.
Grosso - MT Garante crédito ligados a economia solidaria
Desenvolve SP Fundo de Aval (FDA) MEls

Acompanhamento da politica crediticia adotada pelo Sistema Nacional de Fomento
para as micro, pequenas e meédias empresas diante da crise da Covid-19 —_— 25



Fundo de Aval do Estado de

Santa Catarina (FAE/SC) MPMES

Badesc

Empresas situadas no estado de
BDMG MG Investe Garantidor Minas Gerais com investimentos
considerados estratégicos

Sicred Fundo Garantidor do Cooperati- Cooperativas singulares de crédito
vismo de Crédito (FGCoop) captadoras e dos bancos cooperativos

Bancoob Fundo Garantidor do Cooperati- Cooperativas singulares de crédito
vismo de Crédito (FGCoop) captadoras e dos bancos cooperativos

Cresol Fundo Garantidor do Cooperati- Cooperativas singulares de crédito
vismo de Crédito (FGCoop) captadoras e dos bancos cooperativos

Fonte: elaboracdo ABDE.

O destaque da atuacao do SNF no apoio as MPMEs, na crise da Covid-19, pode ser obser-
vado a partir desse historico. As instituicdes foram importantes instrumentos para a execu-
cdo das politicas publicas e potencializaram a acdo dos governos no periodo de urgéncia,
guando a percepcao de risco dos agentes, sobretudo no setor bancario, poderia levar a re-
tracdo de recursos para o segmento devido ao cenario adverso. O sistema teve importancia
critica, atenuando efeitos imediatos e respondendo as necessidades emergenciais do setor
produtivo da economia. O diferencial aqui &, principalmente, sua atuacdo em colaboracéo
com governos, canalizacdo de recursos externos disponibilizados por organismos interna-
cionais e instituicdes multilaterais e, no caso das MPMEs, o seu histérico com o segmento e
a expertise adquirida na vasta experiéncia com politicas dedicadas a inclusao financeira e
acesso ao credito.

O acompanhamento das acdes do SNF, por meio de fontes primarias e secundarias, per-
mitiu a identificacdo de caracteristicas importantes das medidas emergenciais nacionais e
do SNF na crise da Covid-19, que possibilita, por exemplo, uma comparacdo com a atuacdo
do SNF na crise financeira internacional de 2008. Nesse periodo, a atuacao anticiclica foi
centrada no crédito direto para a sustentacdo da economia, enquanto as medidas adotadas
durante a crise da Covid-19 tiveram foco no apoio as MPMEs e a utilizacdo, além do crédito
direto, de outros tipos de instrumentos financeiros para apoiar a economia, Como as garan-
tias. Inicialmente, o objetivo principal foi dar félego as empresas nas questdes vitais para a
continuidade dos negodcios, como a capacidade de geracdo de caixa, que afeta também o
salario de trabalhadores e a subsisténcia das familias.
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As principais medidas adotadas durante a pandemia com foco nas MPMEs podem ser resu-
midas em seis eixos: (i) novas linhas de crédito; (ii) garantias; (iii) melhorias nas condicdes
de financiamento; (iv) suspensdo/prorrogacdo de pagamentos de parcelas; (v) ampliacédo
de recursos em linhas existentes; (vi) acdes voltadas para o setor de salde que direta ou
indiretamente beneficiam esse segmento.

Figura 4: Eixos de atuagdo do Sistema Nacional de Fomento no apoio as MPMEs

Novas linhas
de crédito
Atuacdo no Garantias

Ampliacédo de
recursos em
linhas existentes

Melhorias nas
condi¢cdes de

financiamento

Prorrogacao
das parcelas de
financiamentos

-

Fonte: elaboracdo ABDE.

No Brasil, autoridades governamentais de diferentes esferas federativas compartilharam
o diagnostico sobre a centralidade do apoio ao segmento para mitigar os efeitos da crise
e permitir maior tracdo na recuperacdo apods o seu periodo agudo. Destacaram-se as se-
guintes medidas no ambito das politicas de crédito: Programa Nacional de Apoio as Micro-
empresas e Empresas de Peqgueno Porte (FGO Pronampe), administrado pelo Banco do
Brasil; FAMPE, administrado pelo SEBRAE; Programa Emergencial de Acesso ao Crédito
(FGI PEAC), administrado pelo BNDES:; linhas de crédito em condicdes especiais no Banco
do Brasil e na Caixa Econdmica Federal; linhas de crédito e de garantias com recursos da
FINEP/MCTI, Ministério do Turismo e SEBRAE; linhas de crédito emergenciais com o Fundo
Constitucional do Norte (FNO) e o Fundo Constitucional do Nordeste (FNE), por meio do
Banco da Amazodnia e do Banco do Nordeste, respectivamente; Programa Emergencial de
Suporte a Empregos (PESE), operacionalizado pelo BNDES, para o pagamento da folha de
salarios de funcionarios e quitacao de verbas trabalhistas.

Essa mobilizacdo pode ser observada nos grandes nimeros levantados sobre a atuacdo do
SNF com as MPMEs nesse periodo: do total de R$ 348,2 bilhdes disponibilizados pelo refe-
rido sistema para medidas emergenciais, entre marco de 2020 e janeiro de 2021, R$ 314,7
bilndes foram destinados as MPMEs, isto ¢, 90% do total. Na esfera subnacional, bancos de
desenvolvimento, agéncias de fomento e bancos comerciais estaduais foram instrumentos
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essenciais nas politicas de mitigacdo dos impactos econdmicos da pandemia. Além de te-
rem canalizado os recursos das medidas federais e 0s recursos proprios para a emergéncia
da crise, essas instituicdes também mobilizaram fontes internacionais para a captacdo de
recursos. Assim, esss IFDs disponibilizaram o total de R$ 23,7 bilhdes para atender a de-
manda emergencial das MPMEs, um valor muito expressivo, especialmente tendo em vista
a participacao dessas instituicdes no Sistema Financeiro Nacional.

O levantamento aponta para 200 medidas distintas adotadas pelas instituicdes do SNF
para socorro as empresas do segmento de MPMEs distribuidas pelo territdrio nacional e
dentro dos eixos de atuacdo indicados na figura 3. Importante ressaltar que a investigacdo
mostrou gue todas as instituicdées do SNF lancaram uma ou mais medidas de apoio as MP-
MEs. Os graficos 1 e 2 ilustram, além do nimero de medidas e o volume de recursos dispo-
nibilizados, a resposta rapida do SNF para socorrer o segmento desde a eclosdo da crise.

Gréfico 1: Numero de medidas por més de lancamento
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Fonte: elaboracdo ABDE.

Grafico 2: Recursos disponibilizados para as MPMEs (em R$ bilhdes)
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Fonte: elaboracdo ABDE.
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Parte dessas medidas emergenciais estdo relacionadas a linhas e operacdes que ja cons-
tavam entre as atividades das instituicdes do SNF. Por exemplo, as medidas de suspensao
e prorrogacdo de pagamento de parcelas (standstill), melhores condicdes para o financia-
mento, direcionamento de linhas de crédito pré-existentes e algumas medidas no setor de
salde ndo mobilizaram recursos adicionais, apesar de serem fundamentais como parte do
esforco de recuperacdo das MPMEs. Por esse motivo, pode-se contabilizar o volume de
recursos adicionais mobilizados para acdes emergenciais durante a crise da Covid-19, que
foi de R$ 274,8 bilhdes para o SNF, distribuido em 117 medidas distintas de socorro ao seg-

mento.

Grafico 3: Recursos adicionais disponibilizados para as MPMEs (em R$ bilhGes)
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Fonte: elaboracdo ABDE.

Grafico 4: Numero de medidas adicionais por més de lancamento
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Fonte: elaboracdo ABDE.
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Os graficos 5 e 6 ilustram a participacdo das IFDs de atuacdo subnacional do SNF nas
medidas para a recuperacdo das MPMEs durante o ano de 2020. Destaca-se que 97% do
total disponibilizado foram novos recursos empregados em linhas, programas e medidas,
totalizando R$ 23,2 bilndes em acdes emergenciais adicionais para o segmento. Do total
adicional, grande parte dos recursos foram utilizados no inicio da crise, mais especificamen-
te no més de marco, gue somou R$ 19 bilhdes. Com relacdo ao nimero de medidas, do total
de 123 medidas implementadas pelas IFDs de atuacdo subnacional, 88 ocorreram em margco
e abril de 2020.

Grafico 5: Recursos adicionais disponibilizados pelas IFDs atuacdo subnacional para MPMEs (Em R$ milhGes)
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Fonte: elaboracédo ABDE.

Grafico 6: Nimero de medidas adicionais das IFDs de atua¢do subnacional por més de lancamento
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Os graficos ilustram os recursos e as medidas, e mostram ainda que o esforco emergencial
pode ser dividido em dois periodos principais. O primeiro, de marco a julho de 2020, foi
um periodo de grande incerteza quanto aos efeitos da crise, o que se refletiu no volume de
acoes lancadas pelo SNF. Nessa fase, a maior parte das linhas e solucdes financeiras foram
lancadas por essas instituicdes. O grafico 7 complementa essa percepcdo sobre os primei-
ros meses da crise, pois percebe-se que as instituicdes utilizaram ao maximo seus instru-
mentos tradicionais, no caso as linhas de crédito e a suspensao de parcelas, para atender
prontamente as necessidades dessas empresas. No segundo periodo, de agosto de 2020
a janeiro de 2021, houve um arrefecimento dos anuncios de novas medidas associado ao
fortalecimento da garantia como principal instrumento de socorro as MPMEs na crise da
Covid-19. O FGO Pronampe e o FGI Peac, que serdo detalhados na proxima subsecdo, rece-
beram aportes sucessivos e os instrumentos foram utilizados principalmente para alavancar
a capacidade das IFDs no apoio ao segmento.

Grafico 7: Numero de medidas adicionais por més de lancamento
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Fonte: elaboracdo ABDE.

No quadro-ldgico desenvolvido para as medidas emergenciais do SNF, também foi regis-
trado o publico-alvo e os objetivos de cada medida. Aqui, a analise do SNF como um todo
é especialmente beneficiada, pois pode ser observada a multiplicidade de recortes, tanto
por segmento, quanto por setores econdmicos e regides, que € indicativo tanto da abran-
géncia das acdes propostas quanto da capilaridade que o Sistema, em conjunto, & capaz
de alcancar em periodos criticos. Os principais objetivos mencionados foram, em resumo,
minimizar as consequéncias da Covid-19, preservar a capacidade produtiva, o emprego e a
renda, aliviar e ajudar tanto o setor produtivo quanto as familias, facilitar o acesso ao crédi-
to das empresas afetadas pela pandemia, além de outros mais especificos que contribuem
para delimitar os resultados esperados na analise da eficacia das acdes.
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Por fim, cabe destacar a articulacdo entre os Ministérios e o SNF na execucao de politicas
emergenciais de crédito com perspectiva setorial, como é o caso do Ministério do Turismo
na utilizacdo do Fundo Geral do Turismo (Fungetur) para mitigar os efeitos econdmicos da
crise no setor. O Fungetur busca fomentar o setor de turismo como estratégia de desenvol-
vimento social e econdmico, e busca, para isso, proporcionar crédito competitivo. O fundo,
que ja era acessado exclusivamente por instituicdoes do SNF, recebeu R$ 5 bilndes em apor-
te de recursos adicionais, a maior liberacdo da histdria do setor, e credenciou novos agentes
financeiros para ampliar a rede de atendimento e auxiliar os agentes de turismo durante a
pandemia da Covid-19.

No total, 25 instituicdes financeiras operam com o Fungetur, todas do SNF, ainda que o
credenciamento de agentes financeiros privados tenha sido permitido em razdo da crise. O
fundo também articulou com as instituicdes a melhoria de condicdes e prazos e, além disso,
a combinacdo do crédito com outros programas nacionais, nomeadamente os garantido-
res FGO Pronampe e FGI Peac. O mapeamento das medidas emergenciais mostra que 22
agentes financeiros credenciados utilizaram os recursos do Fungetur para atuar na crise da
Covid-19, levando ao aumento de 618% no volume contratado com o fundo em 2021 qguando
comparado com o valor de 2021.3°

Em resumo, foram contratados, até novembro de 2021, R$ 1,7 bilhdo de recursos, em mais
de 7 mil operacdes. Estima-se que o Fungetur tenha contribuido diretamente para que
42 .322 trabalhadores mantivessem ou ocupassem postos, em 2020, o primeiro ano da pan-
demia. Em 2021, o total de empregos diretos gerados ou mantidos alcancou 27.318. Esse
valor representa um recorde histoérico em relacdo aos dados registrados em anos anteriores,
gue giraram em torno de mais de 6,9 mil postos de trabalho diretos gerados ou mantidos.
Ao todo, foram registrados, de 2018 a 2021, 76.587 empregos diretos gerados e mantidos.
Em relacdao ao publico-alvo, as principais beneficiarias sdo as pequenas e meédias empresas,
gue somaram R$ 765 milhdes do total contratado, o que representa participacédo de 87,2%.

2. Além do crédito: medidas e instrumentos complementares

Como mencionado anteriormente, o diagnostico sobre a importancia das MPMEs para a
recuperacdo resultou em escolhas de instrumentos distintos nas politicas financeiras e de
crédito para mitigar os efeitos da crise, portanto, ndo apenas promovendo o aumento do
crédito total da economia, mas também facilitando o acesso ao crédito e dando félego para
as empresas continuarem suas atividades. Nesse sentido, os principais sdo: a suspensao/
prorrogacdo de pagamentos de parcelas, conhecida no sistema financeiro como standstill, e
0S programas garantidores, que se tornaram os principais instrumentos do governo federal
para atender as necessidades do segmento e contribuir para a sobrevivéncia das empresas
no esforco contraciclico.

A suspensao temporaria de pagamento de amortizacdes de empréstimos para os clientes
das instituicdes financeiras, ou standstill, foi medida facultativa, adotada por 27 instituicdes
do SNF, principalmente no inicio da pandemia, quando se identificou prontamente que,

59 Relatdrios com informagodes e estatisticas sobre as contratacdes do Fundo Geral de Turismo (Fungetur). Disponivel em:
https:/www.gov.br/turismo/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/fungetur/transparencia-1. Ultima publicagcdo em
novembro de 2021.
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devido a severidade dos efeitos da crise nas receitas das MPMEs, essas empresas teriam
enorme dificuldade em cumprir o pagamento de suas dividas. Ao todo, constam 46 acdes
de standstill no quadro-ldgico das acdes da Covid-19, que mobilizaram R$ 39,5 bilhdes em
recursos e afetaram diversas linhas e programas das instituicdes. Em resumo, houve prorro-
gacdo de pagamentos de empréstimos e financiamentos, pausa nos pagamentos de ope-
racdes de crédito, prorrogacdo do vencimento de contratos, reparcelamento de débitos,
repactuacdo emergencial de dividas, caréncia emergencial, entre outros.

O standstill foi facilitado pela decisdo do BNDES de suspender temporariamente o paga-
mento de amortizacdo de suas linhas de repasse e por duas resolucdes do Conselho Mone-
tario Nacional, que dispdem sobre o rating das operacdes nas carteiras das instituicdes e as
provisdes de crédito durante o periodo da pandemia. A resolucao n? 4.803, de 9 de abril de
2020,° dispds sobre a mensuracdo da provisdo para créditos de liguidacdo duvidosa, con-
templando operacdes renegociadas no periodo de marco a setembro, e, posteriormente, a
resolucdo n? 4.855, de 24 de setembro de 2020,* que ampliou a medida até dezembro de
2020. Dessa forma, as operacdes sao classificadas para o nivel de fevereiro de 2020, antes
da iminéncia da crise e, portanto, as medidas de standstill tém impacto negativo menor
para as instituicdes financeiras em termos de gerenciamento de carteira.

Com relacdo aos fundos garantidores, os programas se destacam por sua capacidade de
mobilizar os recursos privados para o crédito as MPMEs. O SNF possui larga experiéncia na
utilizacdo do instrumento, adquirida com a administracdo dos trés grandes fundos de aval
nacionais, que sdo o Fundo de Aval as Micro e Pequenas Empresas (Fampe), pelo Sebrae
Nacional, o Fundo Garantidor de Operacdes (FGO), pelo Banco do Brasil, e o Fundo Garan-
tidor para Investimentos (FGI), pelo BNDES.

Em resposta a crise, foram criados os programas garantidores nacionais baseados nas pre-
missas e estruturas desses fundos vigentes, com alteracdes pontuais para adequacdo a na-
tureza emergencial do contexto da pandemia: o Programa Nacional de Apoio as Microem-
presas e Empresas de Pequeno Porte (FGO Pronampe), administrado pelo Banco do Brasil,
e o Programa Emergencial de Acesso a Crédito (FGI PEAC) e o Peac Maquininhas, geridos
pelo BNDES. No ambito subnacional, o Fundo de Aval do Estado de Santa Catarina (FAE/
SC), administrado pelo Badesc, o Fundo de Aval Garantidor das Microempresas e Empresas
de Pequeno Porte do Parand (FAG/PR), o Fundo Garantidor de Investimentos em Minas
Gerais, administrado pelo BDMG e o Fundo de Aval administrado pelo Bandes.

O FGI PEAC foi criado em junho de 2020 e teve como publico-alvo as MEls, entidades de
pequeno e médio porte que sejam empresas, associacdes, fundacdes de direito privado e
sociedades cooperativas, excetuadas as sociedades de crédito. Os dados mostram que, até
fevereiro de 2021, R$ 921 bilhdes tinham sido financiados utilizando as garantias do fundo
administrado pelo BNDES, contando com 40 agentes financeiros operando com o fundo
e, entre elas, 14 instituicdes do SNF. As Ultimas representam 24% do valor contratado do
programa. As instituicdes que mais operaram com o FGI PEAC foram o Itau-Unibanco e o
Banco Bradesco, exemplificando a capacidade do SNF na mobilizacdo do crédito privado.

40 Ver em: https:/www.in.gov.br/en/web/dou/-/resolucao-n-4.803-de-9-de-abril-de-2020-252079722.
“Thttps:;/www.in.gov.br/en/web/dou/-/resolucao-cmn-n-4.855-de-24-de-setembro-de-2020-279704798.
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Além do FGI PEAC, em agosto de 2020, foi criada uma modalidade de garantia chamada
PEAC-Maqguininhas, que permite que os microempreendedores individuais tomem emprés-
timos apds a cessao fiducidria de um percentual dos recebiveis, por meio de maguinas de
pagamentos a instituicdo financeira responsavel pela operacdo. Os empréstimos realizados
por meio do PEAC-Maquininhas servem como adiantamento de fluxos de caixa, e foram
disponibilizados R$ 10 bilndes para atender a demanda.

Outro programa nacional de destagque administrado pelo BNDES foi o Programa Emergen-
cial de Suporte a Empregos (PESE) do BNDES. O PESE teve o objetivo de disponibilizar
recursos para o financiamento de folhas de pagamento de peguenas e médias empresas. O
programa foi operacionalizado por dez instituicdes financeiras, das quais cinco fazem parte
do SNF, e financiou R$ 7,9 bilhdes, sendo 20% desse total pelo SNF.

O FGO Pronampe teve inicio em maio de 2020 e tem como publico-alvo os Microempreen-
dedores Individuais (MEIs) e as Micro e Pequenas Empresas (MPEs). O programa recebeu
inicialmente o aporte de R$ 15,9 bilhdes, na primeira fase, e apds seu sucesso inicial outros
dois aportes foram realizados. Na fase 2, em agosto de 2020, foram aportados R$ 12 bi-
Inbes para garantias por meio do FGO Pronampe e na fase 3, em dezembro de 2020, foram
aportados R$ 10 bilhdes adicionais, somando, portanto, R$ 37,9 bilhdes para garantias ao
segmento. As fases 1, 2 e 3 tiveram duracao estipulada em trés meses e, devido ao sucesso
do programa, o FGO Pronampe se tornou um programa garantidor permanente, ainda que
com diferencas fundamentais nas caracteristicas do programa (quadro abaixo).

Até novembro de 2021, no total das fases emergenciais e do programa permanente, o va-
lor contratado alcancou R$ 62,5 bilhdes, para mais de 694.834 mil empresas, em 850 mil
operacodes, evidenciando a alta procura pelas garantias. As peguenas empresas foram as
principais beneficiarias, representando 76% do total do valor contratado. No tocante as
operacdes por estado, a regido Sudeste apresenta a maior participacdo no total garantido,
com 44,7%, seguida pela regido Sul com 24,9%. Nordeste, Centro-Oeste e Norte represen-
taram, respectivamente, 15,4%, 9,9% e 4,87%.

O FGO Pronampe conta com 19 instituicdes habilitadas, em sua maioria do SNF. Sdo elas:
Badesul, Banco da Amazobnia, Banco do Brasil, Banco Sicoob, Banrisul, BDMG, BNB, Caixa,
Sicredi, Goias Fomento, Banestes e Banese. Juntas, elas representam 78% do valor contra-
tado e R$ 48,7 bilhdes em garantias na soma de todas as fases emergenciais e permanente.
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Indicador

Aporte
adicional
de recursos

Quadro 4: Comparac¢ao entre as fases do Pronampe

Fase 1 (mai/20)*?

R$ 15,9 bilhdes

Fase 2 (ago/20)4:

R$ 12 bilhdes

Fase 3 (dez/20)*4

R$ 10 bilhses

Pronampe permanente+®

R$ 5 bilhdes

Condigoes
para se
qualificar

Manter, no mi-
nimo, o nivel de
funcionarios ao
tomar finan-
ciamento por
60 dias apods o
recebimento da
ultima parcela.

Empresas com
faturamento de até
R$ 4,8 milhdes em
2020, com base na

Receita Federal, e cons-
tituidas ha mais
de um ano.

Valor maximo
da contratacao

Até 30% do faturamen-
to anual informado pela
Receita Federal, limi-
tado a R$ 150 mil por
CNPJ. Para esse limite,
é considerado o valor
contratado em 2020,
em todos os bancos
participantes.

MEI e micro e

MEI e micro e

MEI e micro

MEI, micro e pequenas

.. - fissio-
Beneficiarios peguenas peguenas em e peguenas empresas e profissio
empresas presas empresas nais liberais.
Operacao: Operacéao: Operacao:
100% 100% 100% Operacdo: 20%
Stop loss: 85% Stop loss: 85% Stop loss: 85% Stop loss: 85% da
Cobertura ) ) ) ! T
d i da carteira da carteira da carteira carteira por instituicao
a garantia por instituicao por instituicao por instituicao financeira
financeira financeira financeira

42 Fase 1: Lei n213.999, de 18 de maio de 2020.

4+ Fase 2: Lei n?14.045, de 20 de agosto de 2020.

4 Fase 3: Projeto de lei n° 5029, de 2020.

4 Pronampe permanente: Projeto de lei 4139, de lei n?14.161, de 2 de junho de 2021.
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Condig¢odes da
operac¢ao do

Prazo: 36
meses, com
caréncia de

8 meses

Prazo: 36
meses, com
caréncia
de 8 meses
Taxa de juros

Prazo: 36
meses, com
caréncia
de 8 meses

Prazo: 48 meses, inclui-
da a caréncia de
11 meses
Taxa de juros: teto de
Selic anualizada +
6% a.a.
Profissionais liberais:

mais 3

crédito Taxa de juros: para plroﬁssqo— Taxa de juros: Prazo: 36 meses, inclui-
teto da Selic nais liberais: teto da Selic da a caréncia de
anualizada + teto da Selic anualizada + 8 meses
1,25% a.a. anualizada 6% a.a. Taxa de juros: teto da
+ 5% a.a. Selic anualizada +
5% a.a.
3 meses, pror-
Durag¢do rogaveis por 3 meses 3 meses Permanente

Adicionais e
observacgoes

Exclusao de
exigéncia de
aporte de
recursos no
fundo para
operar; pos-
sibilidade de
garantia adicio-
nal do Fampe;
e auséncia de
encargos ope-
racionais.

Ficam excluidos
das operacodes
de crédito
garantidas os
profissionais
liberais que
tenham partici-
pacdo societa-
ria em pessoa
juridica ou que
possuam vincu-
lo empregaticio
de qualquer
natureza.

20% dos recursos do
FGO serdo garantidos
para empresas do setor
de eventos que inte-
gram o Programa Emer-
gencial de Retomada
do Setor de Eventos
(PERSE); portabilidade
das operacdes entre ins-
tituicoes financeiras que
aderiram ao programa.

Fonte: elaboracdo ABDE.

Os graficos 8 e 9 mostram o volume de recursos emergenciais e o nimero de contratos
nas principais medidas nacionais. Observa-se o crescimento da utilizacdo e consolidacéo
dos fundos garantidores como principais medidas a partir de julho, com crescimento subs-
tancial dos valores do FGI PEAC. Com relacdo a esse destaque, pode-se atribuir a grande
diferenca, principalmente entre o FGO Pronampe e o FGI PEAC, aos seus regulamentos,
uma vez que o FGO Pronampe, nas fases emergenciais, garantiu até 100% do valor de cada
operacao, enquanto no FGI PEAC esse percentual era de 80%, garantindo alavancagem
maior para o ultimo. Outra questdo, que também remete a complementaridade entre esses
dois fundos, € que os financiamentos garantidos pelo FGI PEAC sdo de valores maiores,
por também atenderem a empresas de médio porte, o que afeta a comparacdo em relacdo
ao volume. No grafico 9, pode-se observar ainda que o FGO Pronampe € o programa mais
abrangente e que atendeu ao maior nimero de empresas.
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Grafico 8: Total do volume contratado nos principais programas emergenciais federais por més
(em R$ bilhdes)
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Grafico 9: Nimero de contratos dos principais programas emergenciais federais (em milhares)
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Fonte: elaboracdo ABDE. Dados do Emprestémetro do SEBRAE.

46 Disponivel em: https:/datasebrae.com.br/emprestometro/.
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IV. ANALISE DOS INDICADORES
PRELIMINARES DAS MPMES E DO MERCADO
DE CREDITO PARA O SEGMENTO

Neste capitulo, sera apresentado o panorama geral do segmento de MPMEs apés
a adocao das medidas emergenciais de recuperacao da crise da Covid-19, para
avaliar a eficacia das acdes do Sistema Nacional de Fomento (SNF). Além disso,
o estudo investigara os efeitos das medidas anticiclicas no mercado de crédito

nacional para o segmento.
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Os dados selecionados para verificar a eficacia das medidas de apoio as MPMEs, neste
capitulo, estdo alinhados com os indicadores abordados na literatura internacional sobre
o impacto da crise da Covid-19, resumidos no quadro 2 da secao teodrica, sendo eles: (i)
os dados de caracterizacdo geral das empresas por porte, como o niumero de empresas,
emprego e massa salarial, disponiveis na Relacdo Anual de Informacdes Sociais (RAIS) do
Ministério da Economia; (i) o numero de faléncias e requerimentos de recuperacao judicial
das empresas, disponibilizados pela Serasa Experian; (iii) os dados de fluxo de recebimento,
disponibilizados pelo Banco Central do Brasil.

Os dados mais recentes da RAIS referem-se ao estoque de dezembro de 2020, portanto,
nove meses apods o inicio da crise da Covid-19. Tendo em vista o papel do crédito na de-
saceleracao dos efeitos deletérios sobre as empresas durante o periodo mais agudo da
pandemia, observado justamente no ano de 2020, entende-se que os resultados negativos
seriam ainda mais acentuados na auséncia das acdes emergenciais.

Sobre o mercado de crédito, serdo analisados, a partir de dados do Banco Central do Bra-
sil, do Sebrae e do Serasa Experian, os indicadores da disponibilidade de recursos para as
MPMESs nacionais e da carteira de crédito do SNF para as empresas de menor porte. Além
disso, sera fundamental entender a partir dos dados o impacto dos programas garantido-
res emergenciais no crédito para as MPMEs, a evolucdo das concessdes e das condicdes de
crédito para o segmento durante a pandemia.

1. Analise de Indicadores das MPMEs

De acordo com os dados da RAIS,% os estabelecimentos de iniciativa privada de até 249
funcionarios representaram 99,4% do total de empresas em 2020 (tabela 1). Para fins de
analise de impacto no ano de 2020, € importante observar houve queda de 54.246 em-
presas em relacdo a 2019. O crescimento anual, ilustrado no grafico 10, revela que essa
gueda foi observada nas micro e pequenas, enquanto as médias e as grandes ampliaram
sua participacao no total. Dado que a RAIS mostra o retrato da situacdo em dezembro de
2020, meses apods os primeiros efeitos da crise, é altamente provavel que os reflexos sobre
a quantidade de empresas tenham sido abrandados pelas medidas emergenciais.

Tabela 1: Quantidade e participacdao de empresas por segmento

2018 % 2018 2019 % 2019 2020 % 2020
Micro 3.230.614 83,56 3.198.629 83,44 3.161.558 83,64
Pequenas 528117 13,66 529.898 13,82 510.426 13,50
Médias 86.695 2,24 84.834 2,21 87131 2,31
MPMEs 3.845.426 99,46 3.813.361 99,48 3.759.115 99,45
Grandes 20.832 0,54 19.926 0,52 20.916 0,55
Total 3.866.258 100,00 3.833.287 100,00 3.780.031 100,00

Fonte: RAIS/Ministério da Economia. Elaboracdo da ABDE, a partir de classificacdo do Cempre/IBGE.

47 Neste trabalho, para os dados da RAIS, utilizaremos a classificacdo segundo o nimero de vinculos empregaticios do
Cadastro Central de Empresas (Cempre), administrado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), que tem
como referéncia as faixas de 0-9 funcionarios para as microempresas, 10-49 para as peguenas empresas, 50-249 para as
médias e mais de 250 para grandes. Para obter mais informacdes sobre a classificacdo do segmento, consultar: http:/dx.doi.
org/10.18235/0003361.
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Grafico 10: Varia¢do anual do nimero de empresas pelo porte em 2020
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Fonte: RAIS/Ministério da Economia. Elaboracdo da ABDE, a partir de classificacdo do Cempre/IBGE.

Em relacdo aos empregos formais, as MPMEs representaram, em 2020, 57,2% do total de
vinculos. Essa participacdo, como pode ser observada na tabela 2 representa queda de 1,6
milhdo de postos de trabalho no segmento em relacdo a 2019. Agqui, novamente, as micro e
pequenas empresas sentiram mais fortemente os impactos da crise, com quedas de 6% e
8%, em relacdo ao ano anterior, respectivamente. Nesse quesito, também as médias empre-
sas foram impactadas negativamente, chegando a 6% de queda em relacdo ao ano anterior.

Tabela 2: Quantidade e participacdo do emprego por segmento

2018 % 2018 2019 % 2019 2020 % 2020
Micro 8.247.444 17,69 8.413.285 17,69 7.931114 1715
Pequenas 10.165.791 21,80 10.687.440 22,47 9.824.258 21,25
Médias 8.620.948 18,49 9.001.257 18,93 8.718.651 18,86
MPMEs 27.034.183 57,97 28.101.982 59,09 26.474.023 57,26
Grandes 19.596.932 42,03 19.452.229 40,91 19.762153 42,74
Total 46.631.115 100 47.554.21 100,00 46.236.176 100,00

Fonte:

Grafico 11: Variacao anual dos empregos formais pelo porte em 2020

RAIS/Ministério da Economia. Elaboracdo da ABDE, a partir de classificacdo do Cempre/IBGE.
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Fonte: RAIS/Ministério da Economia. Elaboracdo da ABDE, a partir de classificacdo do Cempre/IBGE.
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O segmento de MPMEs representou, em 2020, 42,8% da massa salarial da economia, uma
diferenca negativa de mais de dois pontos percentuais em comparacdo com a participacdo
das empresas de menor porte, em 2019, como mostra a tabela 3. Esse niumero representa
gueda de 7% no volume registrado pelas MPMEs no ano anterior e, mais uma vez, com 0S
mMaiores efeitos nos nUmeros das micro e pequenas empresas, que cairam 9% e 10%, respec-
tivamente (grafico 12).

Tabela 3: Quantidade e participagcdao da massa salarial, por segmento

2018 % 2018 2019 % 2019 2020 % 2020
Micro 13,86 10,40% 14,4 10,43% 13,05 9,65%
Pequenas 21,92 16,45% 23,6 1710% 2113 15,63%
Médias 23,33 17.50% 24,5 17.75% 23,76 17.57%
MPMEs 591 44,35% 62,5 45,28% 57,94 42,86%
Grandes 747 55,65% 75,4 54,62% 77,26 5714%
Total 133,28 100,00% 138,04 100,00% 135,2 100,00%

Fonte: RAIS/Ministério da Economia. Elaboracado da ABDE, a partir de classificacdo do Cempre/IBGE.

Grafico 12: Variagdo anual da massa salarial pelo porte em 2020
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Fonte: RAIS/Ministério da Economia. Elaboracdo da ABDE, a partir de classificacdo do Cempre/IBGE.

Sobre esses primeiros dados de participacdo e volume de empresas, emprego € massa
salarial das MPMEs na economia, € importante notar que o impacto foi mais negativo nas
variaveis de empregos e salarios da economia. O dado pode estar associado a fragilidade
dos vinculos empregaticios na economia brasileira, especialmente nas empresas de menor
porte, e ainda ser reflexo da baixa produtividade das empresas. Assim, a despeito do abran-
damento dos efeitos da crise sobre as empresas, a massa salarial e o emprego foram mais
fortemente afetados no primeiro momento.
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Em 2020, as MPMEs estavam concentradas principalmente nas regides Sudeste e Sul, que
somavam 69% do total das MPMEs brasileiras (tabela 4). Na massa salarial e no emprego,
essas duas regides também sdo predominantes, totalizando os mesmos 69% de vinculos
formais e 73% da massa salarial. A variacdo anual no total de empresas, emprego e massa
salarial das empresas de menor porte, como observado na tabela 5, se deu principalmente
no Sudeste, que concentra a maior parte das empresas e empregos do pais. A regido nor-
deste teve a segunda maior variacdo anual negativa.

Tabela 4: Participacdo das MPMEs de cada regido no total das MPMEs do Brasil, em %, 2020

MPME Regido/MPME Brasil MPME Regido/total da regido

Regiso | Empresas | “BUROS TNa | Empresas  SLRERSS e
Norte 4,45% 4,83% 4,33% 99,21% 48,37% 33,26%
Nordeste 15,96% 16,37% 13,1% 99,29% 51,80% 37,32%
Sudeste 47,74% 49,81% 53,60% 99,44% 58,03% 44,48%
sul 21,63% 19,95% 20]13% 99,58% 63,87% 50,84%
Centro-Oeste | 10,22% 9,05% 8,82% 99,57% 56,57% 35,19%

Fonte: RAIS/Ministério da Economia. Elaboracdo da ABDE, a partir de classificacdo do Cempre/IBGE.

Tabela 5: Variacdao anual do emprego formal, nimero de empresas e massa salarial das MPMEs por regido

Regiao Emprego Empresas Massa salarial
Norte 0% 0% 0%
Nordeste 2% 2% -3%
Sudeste -4% -2% -5%

Sul -2% -1% -3%
Centro-Oeste -1% 0% -1%

Fonte: RAIS/Ministério da Economia. Elaboracdo da ABDE, a partir de classificacdo do Cempre/IBGE.

A variacdo das MPMEs nos setores econdmicos, em 2020, reflete os efeitos da pandemia na
atividade. Como pode ser observado na tabela 6, para setores com CNAEs selecionados, a
maior parte das empresas de menor porte estdo concentradas no comércio, que representa
47% do total. O total de vinculos empregaticios e a massa salarial também tem os percen-
tuais mais altos do setor, 17,8% e 11,3%, respectivamente. Em seguida, a industria é o setor
com maior percentual de empregos e massa salarial no segmento, alcancando 8,3% e 6,5%,
nessa ordem.
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Tabela 6: Total de empresas, empregos e massa salarial das MPMEs de setores selecionados no Brasil, 2020

Massa
Setores Empresas Elg%rzegas Empregos Emzrgggos Massa salarial salarial 2020
) -
CNAE 2.0 2020 (% total geral) 2020 (% total geral) 2020 (R$) (% tc:;la)l ge

Comércio
€ reparacao 1.394.611 47% 8.229161 17.8% 15.336.253.159 1.3%
de veiculos
automotores
Alojamento e 254197 9% 1478.076 3,2% 2.068.712.499 1,5%
alimentagao
Educacao 88.658 3% 1.293.902 2,8% 2.818.502.632 21%
Agricultura,
pecuadria,
producao flo- 309.165 1% 1.234.396 2,7% 2.256.237.355 1,7%
restal, pesca e
aquicultura
Transporte,
armazenagem 163.200 6% 1.487.040 3.2% 3.313.408.772 2,5%
e correio
Saude huma-
na e servigos 210.564 7% 1122.524 2,4% 2.207.731.549 1,6%
sociais
Construcao 203.009 7% 1.437.034 31% 2.760.097.41 2,0%
Industrias
extrativas e o o o
industria de 319.925 1% 3.858.265 8,3% 8.746.254.533 6,5%
transformacao
Total MPMEs 2.940.367 99,9% 26.474.023 57,3% 57.943.509.757 42,9%
Total 2.943.329 100% 46.236.176 100,0% 135.209.486.398 100,0%

Fonte: RAIS/Ministério da Economia. Elaboracdo da ABDE, a partir de classificacdo do Cempre/IBGE.

As MPMEs dos setores de comércio e industria foram fortemente afetadas pelos impactos da
pandemia e das medidas sanitarias de mitigacdo do novo coronavirus, especialmente pelo lock-
down, pelos efeitos negativos da desorganizacdo das cadeias produtivas e pela pressdo sobre
0s insumos. Apesar disso, na variacao anual (tabela 7), as maiores quedas foram principalmen-
te na massa salarial dos setores de alojamento e alimentacdo, construcdo e educacdo, quedas
de 27%, 14% e 10%, respectivamente. O numero de vinculos formais no setor de alojamento e
alimentacéo sofreu o maior impacto negativo na comparacao anual, com gueda de 19%.

Tabela 7: Variacdao anual do nimero de empresas, emprego e da massa salarial das MPMEs em 2020

Setores CNAE 2.0 Empresas Emprego formal Massa salarial

Comércio e reparacao de veiculos automotores -2% -6% -8%
Alojamento e alimentag¢ao -5% -19% -27%
Educacao 0% -5% -10%
Qg&:gﬂ::::g, pecudria, producdo florestal, pesca e 0% 2% 0%

Transporte, armazenagem e correio -1% -5% -8%
Saude humana e servigos sociais 2% -2% -3%
Construcao 2% -10% -14%
Industrias extrativas e industria de transformacao -1% -4% -6%

Fonte: RAIS/Ministério da Economia. Elaboracado da ABDE, a partir de classificacdo do Cempre/IBGE.
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A variacdo trimestral dos fluxos de recebimentos por segmento e setor na tabela 8 ¢ um
indicador do impacto da pandemia sobre o faturamento das MPMEs nos anos de 2020 e
2021. Nas empresas de menor porte, os setores de midia e lazer, téxtil e couros e automoti-
vo foram os mais afetados. Além disso, pode-se observar o impacto negativo nos fluxos de
recebimento em todos os setores no trimestre seguinte a eclosdo da pandemia e a melhora
na atividade em junho de 2021.

Tabela 8: Variacdao da média trimestral dos fluxos de recebimento em 2020, em relacdo a 2019,
por segmento e por setor®

Micro, pequena e média Grande

mar/20  jun/20 @ set/20 dez/20 @mar/21 jun/21 | mar/20 @ jun/20 @ set/20 @ dez/20  mar/21 jun/21
:%“;'Gps“b"ca 5% 7% 0% 4% 4% 23% 14% 2% 3% 15% 2% | 26%
Agricultura 20% 24% 31% 29% 46% | 52% 30% 33% 17% 21% 28% | 47%
Alimentos 13% 1% 21% 25% 33% | 43% 14% 16% 15% 24% | 30% | 31%
Automotivo 6% -21% 7% 25% 36% 87% -2% -21% 3% -3% 131%
Bebidas e fumo | 12% 4% 22% 28% 27% | 49% 10% 13% 15% 12% 4% 33%
Construgao,
madeira 14% 1% 18% 29% 36% | 66% 1% 13% 16% 31% 21% | 75%
e moéveis
gr"'l‘;f:; de 18% 14% 32% 39% | 44% | 55% 14% 8% 19% 32% | 23% | 44%
Eletroeletrdnico 8% -4% 15% 27% 36% | 58% 12% 10% | 29% 59% | 41% | 57%
Energia 16% -6% 9% 20% | 40% | 57% 13% 5% 25% 18% 7% | 40%
Maquinas
e equipamentos | 11% 5% 8% 32% 38% | 68% 18% 4% 19% 33% | 28% | 76%
Midia e lazer 0% | 27% | 6% 1% | 79% 0% | 87% | 36% | 20% | -22% | 39%
:i‘:ﬂlose 3% 1% 3% 30% 61% | 106% -4% 26% @ -17% 7% 15% | 42%
Petroquimico 20% -17% 3% 17% 30% 83% 5% -33% -9% 0% 7% 66%
Quimico,
farmacéutico 17% 7% 15% 23% 32% | 38% 12% 6% 5% 10% 0% | 26%
e higiene
Saude,
saneamento 18% 1% 2% 8% 9% | 38% 2% -8% 1% 0% 5% 33%
e educagdo
Servicos 16% 7% 8% 17% 26% | 61% 21% 15% 36% 33% | 28% | 43%
:'ift‘:lﬂ'rzia 7% 10% | 13% 35% | 80% | 134% 3% -29% 1% 18% | 50% -
Sucroalcooleiro 14% 5% 22% 12% 29% 52% 15% -15% 4% -1% -2% 45%
Ig::s”m”"'ca' 35% 38% | 36% 36% | 45% | 48% 21% 26% | -20% 5% 2% 25%
I:ﬁ:gse 9% 30% | 1% 9% 19% | 85% 2% - 27% 1% 2% | 98%
Transportes 7% 7% 2% 12% 25% | 52% 8% 22% | 20% | 4% | 3% | 42%
Varejo 20% 18% | 28% 34% | 34% | 40% 13% 8% 17% 18% 0% | 19%
Outros 10% -8% 9% 37% 32% | 74% 4% -4% 24% 17% 0% | 44%

Fonte: Relatério de Estabilidade Financeira do Banco Central, abril e outubro de 2021.4° Elaboracédo da ABDE.

48 O fluxo de recebimentos considera TEDs, boletos, cartdes de crédito e débito, PIX e exportacoes.
49 Disponivel em: https:/www.bcb.gov.br/publicacoes/ref/202104.
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Por fim, o total de pedidos de recuperacdo judicial, que é a tentativa de recuperar a em-
presa e evitar o fechamento, as possiveis demissdes e o Nndo pagamento de credores caiu,
em 2020 e 2021, em todos os segmentos analisados (grafico 13). Além disso, as faléncias
estiveram em nivel similar em 2020 e em 2021, com gueda significativa em relacdo ao ano
anterior a crise da Covid-19. Assim, pode-se inferir que o esforco anticiclico, em 2020 e

2021, foram fatores cruciais na sobrevivéncia das empresas nacionais.

Grafico 13: Requerimentos de recuperacéao judicial acumulados no ano pelo porte
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Fonte: Serasa Experian.®® Elaboracdo da ABDE.

Grafico 14: Requerimentos de faléncias acumulados no ano pelo porte
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Fonte: Serasa Experian. Elaboracdo da ABDE.

S0 Disponivel em: https:/www.serasaexperian.com.br/conteudos/indicadores-economicos/.
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2. Impacto das medidas emergenciais no crédito para MPMEs

As medidas emergenciais do Sistema Nacional de Fomento, como destacadas no capitulo
[I, buscaram contribuir para a sobrevivéncia das empresas e para a sustentacdo do em-
prego e da renda da economia, por meio da disponibilidade do crédito para o segmento.
Dessa forma, a eficacia das acdes também pode ser medida pelo crédito disponivel para as
MPMEs® durante a crise da Covid-19. Nesse sentido, cabe analisar a carteira de crédito das
Instituicdes Financeiras de Desenvolvimento, assim como os financiamentos realizados pelo
Sistema Financeiro Nacional como um todo, haja vista que as medidas em ambito nacional
contemplaram instituicdes financeiras publicas e privadas e tiveram importante papel na
alavancagem de recursos para atender as empresas de menor porte.

A partir disso, pode-se observar na tabela 9 a variacdo mensal na demanda por crédito
durante a crise da Covid-19. Em 2020, os meses de maio a julho registraram o maior per-
centual de consultas para obtencdo de créedito na base de dados do Serasa, enquanto em
2021, a variacdo na demanda por crédito permaneceu positiva na maior parte do ano. Nas
instituicdes do SNF,*? a demanda por crédito subiu 1.748%, no primeiro semestre de 2020,
comparado com o mesmo periodo do ano anterior. Na tabela, também se observa o aumen-
to na demanda por crédito em 2021, possivelmente associada a retomada da economia e ao
inicio da recuperacdo da crise em diversos setores.

Tabela 9: Variacdo mensal na demanda por crédito pelas empresas, pelo porte

Més MPE Médias Grandes
jan-20 4,3% -1,7% -2,8%
fev-20 -9,9% -0,6% 0,7%
mar-20 6,9% 2,9% 1,9%
abr20 [ -5,9% 11%
mai-20 12,8% 1,.8% 1,3%
jun-20 12,8% -3,8% -4,5%
jul-20 6,4% 1,0% 0,7%
ago-20 -6,3% 1,9% 2,0%
set-20 2,5% 1,7% 0,9%
out-20 2,6% 5,4% 5,9%
nov-20 -2,6% -0,5% -0,1%
dez-20 0,2% -0,2% -0,4%
jan-21 -4,2% -5,9% -3,3%
fev-21 6,1% 1,9% 1,3%
mar-21 51% 3,5% 1,8%
abr-21 1,2% 1,5% 1,3%
mai-21 2,6% 2,5% 1,5%

5 Neste trabalho, para os dados do Banco Central do Brasil, as empresas serdo classificadas segundo a Receita Operacional
Bruta (ROB), que tem como referéncia as faixas de O a R$ 360 mil de ROB para microempresas, R$ 360 mil a R$ 4,8 milhdes
para pequenas empresas, R$ 4,8 milhdes a R$ 300 milhdes para médias e mais de R$ 300 milhdes para grandes. Para obter
mais informacgdes sobre a classificacdo do segmento, consultar: http:/dx.doi.org/10.18235/0003361.

52 Consulta as instituicdes associadas a ABDE em 2020.
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Fonte: Serasa Experian.®® Elaboracdo da ABDE.

O grafico 15 mostra a evolucdo do crédito em relacdo ao PIB, que reflete o esforco an-
ticiclico das medidas de apoio as MPMEs no Sistema Financeiro Nacional. O crédito, em
tendéncia de queda do fim de 2015 até o fim de 2019, deu um grande salto durante a crise
da Covid-19. A atuacao das IFDs e, especialmente, o impacto das garantias do Pronampe e
FGI PEAC, foram fundamentais para impulsionar o crédito total da economia no periodo.5*E
importante destacar que a queda observada no primeiro semestre de 2021 estd relacionada
ao fim do FGI PEAC e das fases emergenciais do Pronampe em dezembro de 2020.

Grafico 15: Saldo das opera¢des de crédito em relagdao ao PIB (em %)5°
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Fonte: Banco Central do Brasil.*® Elaboracdo da ABDE.

No SNF, o impacto das medidas emergenciais para alavancar o crédito pode ser observado
na carteira de crédito ativa das instituicdes, que chegou a R$ 1,9 bilhdo em setembro de
2021 (grafico 16). Esse total € o maior volume de operacdes da série histdrica, iniciada em
2014, superando o volume alcancado em dezembro de 2015. Na crise da Covid-19, a carteira
do SNF aumentou em R$ 257,8 milhdes, crescimento de 15,5% em relacdo a marco de 2020.

5% Indicador que mensura a procura de crédito por parte das empresas durante um determinado més, construido a partir
de amostra significativa de CNPJs (cerca de 1,2 milh&o), consultados mensalmente na base de dados da Serasa Experian. A
qguantidade de CNPJs consultados, especificamente em transacdes que configuram alguma relacdo crediticia entre empresas
e instituicdes do sistema financeiro ou empresas nao financeiras, é transformada em numero indice (média de 2008 = 100).
54 \Ver Relatoério de Estabilidade Financeira de outubro de 2021. Disponivel em: https:/www.bcb.gov.br/publicacoes/ref.

5> Representa a relagcdo percentual do saldo das operacdes de crédito, dividido pelo valor do PIB (Produto Interno Bruto acu-
mulado nos ultimos 12 meses em valores correntes.

6 Disponivel em: https:/dadosabertos.bcb.gov.br/dataset/20622-saldo-da-carteira-de-credito-em-relacao-ao-pib.
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Grafico 16: Operagoes de crédito do Sistema Nacional de Fomento (em R$ trilhoes)>?
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Fonte: Dados do Banco Central,*® elaborado pela ABDE.

O SNF também apresentou uma expansado acelerada na carteira de crédito ativa com o
segmento de MPMEs na crise da Covid-19, como mostra o grafico 17, alcancando R$ 2375
bilndes em setembro de 2021. Esse total estd R$ 86,1 bilhdes acima do registrado em marco
de 2020, crescimento de 57% no periodo. No SNF, a despeito da interrupcdo dos progra-
mas garantidores, no fim de 2020, a carteira de crédito do Sistema, principalmente com as
empresas de menor porte, continuou crescendo.

Grafico 17: Carteira de crédito ativa do Sistema Nacional de Fomento com as MPMEs (em R$ bilhdes)>®
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Fonte: Dados do Banco Central,®© elaborado pela ABDE.

57 Os dados de 2014 a 2020 s&o os divulgados para o ultimo trimestre de cada ano.
%8 Disponivel em: https:/www3.bcb.gov.br/ifdata/.
%9 Os dados de 2014 a 2020 sdo os divulgados para o ultimo trimestre de cada ano.
59 Disponivel em: https:./www3.bcb.gov.br/ifdata/.
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Outro destague é a base clientes atendidos pelo Sistema Financeiro, que sofreu forte ex-
pansdo e chegou a 1991 milhdes em 2021. No Sistema Nacional de Fomento, constaram 37,9
milhdes de beneficiarios em setembro de 2021. Em relacdao ao inicio da pandemia, o SNF to-
talizou 3,7milhdes de clientes a mais, crescimento de 1% no nimero de mutuarios na carteira.

Tabela 10: Nimero de medidas por més de lancamento

Mar-20 Jun-20 Set-20 Dez-20 Mar-21 Jun-21 Set-21
34158.255 33.698.145 34116.024 34.798.917 35.369.990 36.141.720 37.924.666
170.214.003 164.291.574 166.405.641 173.047.978 176.546.305 187157.883 | 199133.544

Fonte: dados do Banco Central, elaborado pela ABDE.

As medidas emergenciais de crédito buscaram, como mencionado anteriormente, suavizar
0s impactos da crise nos fluxos de caixa das empresas. Sobre esse objetivo, ressalta-se a
forte elevacdo da carteira de crédito para a modalidade de capital de giro, como mostra o
grafico 18. No Sistema Nacional de Fomento, a carteira das instituicdes alcancou R$ 164,9
bilhdes em setembro de 2021, aumento de R$ 79,9 bilhdes, que representa crescimento de
94% em relacdo a marco de 2020. Na soma das instituicdes financeiras publicas e privadas,
o volume chegou a R$ 574,8 bilndes, aumento de 89% desde o inicio da crise da Covid-19.

Gréfico 18: Carteira de crédito ativa para capital de giro (em R$ bilhdes)
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Fonte: dados do Banco Central, elaborado pela ABDE.

A concessao de crédito para as MPMEs atingiu seu maior valor, em setembro de 2020, che-
gando a R$ 261 bilhées (grafico 19). O periodo coincide com o inicio da operacdo dos dois
principais programas garantidores emergenciais, FGI PEAC e Pronampe. De marco de 2020
a setembro de 2021, as concessdes de empréstimos para MPMEs chegaram a R$ 1,4 trilhdes,
O que representou 53% do total do periodo para a soma das empresas de todos os portes.
Em 2021, as concessdes voltaram a crescer, refletindo a retomada da atividade econdmica
nos setores.
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Grafico 19: Concessao de crédito pelo porte (R$ bilhdes)
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Fonte: Sebrae.® Elaboracédo ABDE.

O grafico 20 ilustra a poténcia da utilizacdo dos programas garantidores no crédito durante
a pandemia da Covid-19 para alavancar o crédito para MPMEs. Os programas garantidores
foram responsaveis por ampliar em até 28 pontos percentuais® o crescimento do crédito
total da economia para empresas de menor porte durante a crise. No ano de 2020, como
mostra o grafico, o crescimento do crédito vinculado aos programas de garantias foi su-
perior ao crescimento dos ndo vinculados, gue chegaram a registrar taxas negativas entre
setembro e dezembro de 2020.

Grafico 20: crescimento mensal e anual da carteira de crédito das MPMEs
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Fonte: Banco Central do Brasil.?* Elaboracdo ABDE.®*

f'Painel de crédito para empresas no Brasil. Disponivel em: https://datasebrae.com.br/creditoempresas/.

62 Relatorio de Estabilidade Financeira de abril de 2021. Disponivel em: https:/www.bcb.gov.br/publicacoes/ref.

65 Relatdrio de Estabilidade Financeira de outubro de 2021.

64 Os programas emergenciais de crédito aqui considerados sdo: (i) Programa Nacional de Apoio as Microempresas e Em-
presas de Pequeno Porte (Pronampe); (ii) Programa Emergencial de Acesso a Crédito-Fundo Garantidor para Investimentos
(Peac-FGD); (iii) Circular 4.033, de 24 de junho de 2020, que estabeleceu deducdes de exigibilidade de saldo de operacdes
de crédito para financiamento de capital de giro via recolhimento compulsério sobre recursos de depdsitos de poupanca;
(iv) Programa Emergencial de Suporte a Empregos (Pese); (v) Programa Emergencial de Acesso a Crédito na Modalidade de
Garantia de Recebiveis (Peac-Maquininhas); (vi) Programa de Capital de Giro para Preservacdo de Empresas (CGPE).
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O CREDITO DO
SISTEMA NACIONAL
DE FOMENTO PARA
MPMES CRESCEU 57%
NA CRISE DA COVID-19
E OS PROGRAMAS
GARANTIDORES
FORAM
FUNDAMENTAIS PARA
ESSE RESULTADO.
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Na analise setorial da carteira de crédito ativa, apresentada na tabela 11, observa-se a rele-
vancia do crédito com programa emergencial, especialmente para os setores mais favore-
cidos, como construcao, servicos, e midia e lazer.

Tabela 11: Carteira de crédito ativa das MPMEs com e sem programa garantidor, por setor de atividade

Setor Com programa emergencial Sem programa emergencial
Construcao, madeira e méveis 23.260.373.328 97104.278.942
Servigos 14.239.622.156 50.140.200.679
Midia e lazer 11.077180.798 30.788.132164
Varejo 9.703.324.448 27147.498.911
Saude, saneamento e educagao 9.623129.535 37.235.015.271
Téxtil e couros 9.610.924.919 25.980.280.836
Transportes 9.100.100.306 72.995.482.280
Alimentos 8.023.927.364 24.062.292.391
Automotivo 6.856.706.425 24.910.330.625
Petroquimico 6.851.234.406 18.771.654.680
Quimico, farmacéutico e higiene 5.852.534.239 13.967179.425
Energia 5.631.568.186 28.111.730.267
Agricultura 5.428.749.151 28.103.334.074
Criacdo de animais 4.854.019.075 18.273.373.877
Maquinas e equipamentos 4.000.653.243 14150.571.464
Eletroeletronico 3.503.000.656 9.000.983.212
Siderurgia e metalurgia 2.952.233.926 9.818.871.344
Outros 2.306.070.152 13.823.712.819
Bebidas e fumo 1.708.313.549 6.274.719.099
Telecomunicagoes 1.403.869.895 4.041.844.036
Papel e celulose 994.904.980 3104.94213
Sucroalcooleiro 530.326.590 4.715.790.458
Atividades financeiras 357191.042 8.251.532.415
Adm. publica e ONGS 113.908.951 10.987.250.073
Nao informado 0 1.010.019.058

Fonte: Banco Central do Brasil. Elaboracdo ABDE.

Por fim, cabe discutir as condi¢cdes do crédito para as empresas de menor porte e o endi-
vidamento das empresas durante a crise da Covid-19. No caso das condi¢cdes, observa-se
no grafico 21 a queda da taxa de juros média para as empresas de todos os segmentos,
alinhada ao periodo de queda da taxa Selic e as medidas emergenciais.
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Grafico 21: Taxa média de juros pelo porte (em %)
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Fonte: Sebrae. Elaboracdo ABDE 5°

Em relacdo a inadimpléncia, o grafico 22 mostra a tendéncia de queda no percentual de
inadimpléncia durante a crise da Covid-19. As microempresas apresentam o maior percen-
tual de inadimpléncia em relacdo ao total de sua carteira, 10,2%, seguida pelas peqguenas,
com 8,2%.

Grafico 22: Inadimpléncia por segmento de MPME (em % da carteira do segmento)
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Fonte: Sebrae. Elaboracédo ABDE.

55 Painel de crédito para empresas no Brasil. Disponivel em: https:/datasebrae.com.br/creditoempresas/.

Acompanhamento da politica crediticia adotada pelo Sistema Nacional de Fomento
para as micro, pequenas e meédias empresas diante da crise da Covid-19 —_— 55


https://datasebrae.com.br/creditoempresas/

Ainda sobre a inadimpléncia, a materializacdo de risco das operacdes dos devedores que
possuem programas emergenciais € inferior a dos tomadores que ndo contrataram progra-
mas emergenciais (grafico 23). O Ativo Problematico (AP), isto é, as operacdes de crédito
em atraso ha mais de 90 dias, atingiu 3,1%, em junho de 2021, para os devedores com pro-
gramas emergenciais, inferior ao risco dos que ndo foram contemplados pelas medidas.
Contudo, dado o fim do periodo de caréncia do Pronampe e as incertezas quanto ao desdo-
bramento da crise da Covid-19, em 2021, além do ciclo de alta da Selic, espera-se que esse
percentual aumente nas operacdes garantidas.

Grafico 23: Ativo problematico das MPMEs (em % do total da carteira ativa do segmento)®¢
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Fonte: Banco Central do Brasil. Elaboragdo ABDE.

Neste capitulo, foram discutidos os principais indicadores de eficacia selecionados para as
MPMEs e para o mercado de credito de MPMEs durante a crise da Covid-19. Os pontos prin-
cipais podem ser resumidos em: (i) sobrevivéncia das empresas do segmento no periodo,
com queda dos requerimentos de recuperacao e faléncia; (ii) impacto negativo maior no
emprego formal e na massa salarial do que no total de empresas no segmento de MPMEs;
(iii) crescimento do crédito total e das concessdes de crédito na economia no periodo; (iv)
forte crescimento do ndmero de clientes, operacdes e carteira ativa das IFDs do SNF com
as MPMEs e na modalidade de capital de giro; (v) importancia dos programas garantidores
emergenciais no crédito as empresas de menor porte; (vi) a tendéncia de queda da inadim-
pléncia no periodo e o baixo percentual de ativos problematicos de devedores dos progra-
mas garantidores em comparacao aos devedores ndo contemplados.

56 Os ativos problematicos sdo as operacdes de crédito garantidas em atraso hd mais de 90 dias.
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CONSIDERAGCOES FINAIS
E DESAFIOS A FRENTE

Neste trabalho, foi realizado um esforc¢o inicial de acompanhamento e analise das
politicas de crédito e financiamento implementadas pelo Sistema Nacional de Fo-
mento, em razdo da crise da Covid-19, com o objetivo de avaliar a eficacia prelimi-
nar das agoes e somar ao conhecimento sobre o desenho de politicas anticiclicas
eficazes no ambito do crédito. Embora os efeitos negativos da crise ainda possam
ser observados na economia, a anadlise é fundamental para avaliar os desafios da
resiliéncia das MPMEs e as possibilidades de politica de crédito para a recupera-
¢ao futura do segmento.
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Primeiramente, o capitulo Il resumiu o ciclo da politica publica para compreender o papel
da avaliacdo na eficacia, efetividade e eficiéncia. Além disso, apontou diversos métodos co-
MuNs para a avaliacdo de resultados que, em sua maioria, sdo aplicaveis as etapas finais da
implementacao de politicas, quando os efeitos diretos e indiretos finais podem ser obser-
vados. Para a analise no contexto da crise da Covid-19, recorreu-se a avaliacdo de eficacia
e construcdo de guadro-logico a partir de fontes secundarias. Por fim, discutiu-se o estado
da arte da avaliacdo de impacto no SNF, mostrando o alto engajamento das maiores Insti-
tuicdes Financeiras de Desenvolvimento (IFDs) nas questdes de transparéncia das acdes e
aprimoramento das politicas.

Em seguida, o capitulo IIl mostrou o resultado do acompanhamento das medidas crediti-
cias realizadas pelo SNF. A analise mostrou a predominancia de politicas para as MPMEs,
compativel com o diagnodstico da crise pelos formuladores de politicas nacionais e inter-
nacionais, mas também com o trabalho ja estabelecido das IFDs nacionais e subnacionais
brasileiras com o segmento. Por isso, o SNF foi importante originador e catalisador de
politicas de apoio as empresas de menor porte, pela experiéncia e pela capilaridade do Sis-
tema, permitindo que as medidas de crédito tivessem mais eficacia e alcancassem o maior
numero de empresas viaveis. Além da grande mobilizacdo de recursos e acdes de apoio em
diferentes frentes, observou-se ainda a capacidade de resposta das instituicdes publicas
ja nos primeiros estagios da crise, revelando o potencial do SNF no desempenho de papel
central para a estabilidade e atuacao anticiclica.

O trabalho também indicou gue as politicas poderiam ser consideradas eficazes se contri-
buissem para reduzir o empocamento de recursos para o segmento, melhorar as condicdes
de crédito para os mutuarios, alavancar o crédito privado, fornecer capital de giro para as
empresas, contribuir para a sustentacdo do emprego e da renda das familias e apoiar a
sobrevivéncia das empresas. Nesse sentido, € importante destacar que as medidas foram
importantes para suavizar os efeitos deletérios sentidos pelas empresas, setores, familias e
as principais varidveis afetadas durante a crise da Covid-19. Portanto, ainda eram esperados
resultados negativos nos indicadores selecionados, mas acredita-se que seriam ainda mais
fortes na auséncia de politicas publicas emergenciais.

Assim, o capitulo IV mostrou a queda no volume de empresas, nos vinculos empregaticios
formais e na massa salarial no segmento de MPMEs em relacdo a 2019, como era esperado,
dada a gravidade da crise no Brasil. Também como esperado, as micro e pequenas em-
presas foram as mais afetadas, especialmente em termos de empregos e salarios, em linha
com a maior vulnerabilidade das empresas de menor porte. Por outro lado, as faléncias e
recuperacodes judiciais cairam em 2020 e 2021, mostrando o efeito positivo das politicas na
sobrevivéncia das MPMEs.

Ainda no capitulo IV, os indicadores do mercado de crédito mostraram que o objetivo do
SNF de alavancar os recursos e facilitar o acesso ao crédito das MPMEs na crise foi alcan-
cado. O crédito total da economia deu um salto no periodo, alcancando recordes de ope-
racdes e numero de clientes, crescimento da carteira para o segmento e aumento das con-
cessdes. Os dados mostraram a relevancia do crédito nos setores mais atingidos pela crise
e, principalmente, o impacto dos programas emergenciais Nno apoio as empresas de menor
porte no periodo. Os programas emergenciais enderecaram uma das principais questdes
estruturais das MPMEs, que é a falta de garantias para a obtencdo de crédito, e a importan-
cia da politica fez com que adquirisse carater permanente, como € o caso do Pronampe.
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A partir deste estudo, é possivel identificar licdes e aprendizados para o desenho e imple-
mentacdo de politicas crediticias, seja de forma anticiclica ou em momentos de crescimen-
to e retomada da economia. Primeiramente, a identificacdo dos efeitos imediatos da crise
da Covid-19 sobre o tecido produtivo e de seus impactos em cadeia variaveis econdmicas
da renda e do emprego demandou respostas emergenciais e de rapida implementacéo. Por
ISSO, NOS Meses iniciais da crise pandémica as medidas estiveram concentradas em instru-
mentos tradicionais das instituicdes. As acdes adotadas tiveram rapida implementacéo e
incluiram poucas condicionalidades, o gque permitiu uma atuacdo abrangente em diversos
setores e segmentos da economia. Os dados do mercado de crédito do primeiro semestre
de 2020 s&o evidéncias positivas dessa resposta para o alcance dos objetivos pretendidos.

Enguanto as primeiras medidas davam fblego as empresas, foram criadas politicas foca-
lizadas nas empresas de menor porte, com destaque para os programas garantidores. A
partir disso, o esforco anticiclico se concentrou principalmente nas garantias para MPMEs
e foi bem-sucedido em utilizar recursos publicos para alavancar o crédito das instituicdes
financeiras publicas e privadas para esse segmento nesse momento. Ademais, a importan-
cia desse instrumento na economia foi sublinhada durante a crise da Covid-19, e permitiu
que as dificuldades de acesso ao crédito de MPMEs se tornassem objeto permanente de
politica publica, contando com a renovacdo dos programas garantidores emergenciais para
a recuperacado e resiliéncia das empresas no longo-prazo.

O trabalho enfatiza que a criacdo de politicas eficazes para a solucdo de problemas econd-
micos e sociais é tarefa desafiadora e complexa, tanto na selecdo de instrumentos, quanto
na delimitacdo dos objetivos a serem alcancados. Por isso, as evidéncias apresentadas no
estudo contribuem para a reflexdo acerca da atuacao das instituicdes do Sistema Nacional
de Fomento e de recomendacdes para o desenho de politicas crediticias efetivas. Nesse
sentido, algumas generalizacdes possiveis podem auxiliar formuladores de politicas e, es-
pecialmente, as Instituicdes Financeiras de Desenvolvimento, para que acdes futuras sejam
adeqguadas as necessidades do problema de politica no momento da intervencao.

A figura 5 abaixo apresenta um esquema representativo de decisdo de politica, baseado
nas medidas de crédito adotadas pelo SNF durante e apds a crise da Covid-19. O esque-
ma esta dividido em momento de politica, tempo de implementacéo, condicionalidades e
objetivo. Para uma resposta emergencial, o tempo de implementacdo precisa ser imediato
para frear e mitigar os impactos negativos de choques especificos na brevidade possivel,
evitando criar mais barreiras ao crédito. Nesse caso, as politicas podem ser menos focaliza-
das, justamente para que atinjam de objetivos gerais e abrangentes, com maior alcance do
crédito geral, gerando respostas rapidas das variaveis-alvo.

Ainda, a resposta emergencial pode n&do ser suficiente para o momento de recuperacdo e
criacao de resiliéncia apos a superacao dos efeitos iniciais de crises. Assim, € fundamental
incentivar a continuidade de politica com acdes de médio e longo-prazos, que podem ser
mais estritas em condicionalidades, adicionando camadas de requisitos que, em certa me-
dida, restringem o crédito, mas sao capazes de alcancar objetivos especificos e mais foca-
lizados em setores e segmentos.
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Figura 5: Esquema representativo de decisdo politica
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Fonte: elaboracédo ABDE.

A frente, os desafios que devem ser enderecados estdo associados & manutencao de politi-
cas de apoio as MPMEs, com olhar sobre questdes setoriais e de produtividade das empre-
sas brasileiras. No contexto da Agenda 2030 de Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS) no Brasil, questdes importantes para a recuperacdo da economia estdo associadas a
um modelo de desenvolvimento mais sustentavel e inclusivo. Nesse ponto, a coordenacao
e o planejamento de politicas publicas para o alcance dos ODS, no qual o financiamento e
as IFDs tém papel fundamental para alavancar os recursos para as metas, devem buscar
refletir sobre as questdes do segmento, como as dificuldades de acesso ao crédito para
investimentos e a inovacéo, para permitir que as empresas incorporem novos modelos de
negdcios e aumentem sua resiliéncia frente a adversidades. A inovacdo e a digitalizacédo
figuram entre os principais pontos de atencdo para a recuperacdo das empresas e ade-
guacdo da Agenda 2030 ao novo contexto pos-pandemia, e aos desafios da Industria 4.0
no curto, no medio e prazos. Questdes sobre os riscos do endividamento das empresas se
destacam no contexto das politicas de crédito emergenciais, mas estdo relacionadas com
a recuperacdo da economia.
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