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PROPOSTA DE FISCALIZACAO E CONTROLE N° 64, DE 2008

Aviso n° 1309 — Seses — TCU - Plenario que
encaminha “para conhecimento, copia do Acordao
proferido nos autos do processo n® TC
015.053/2009-4, pelo Plenario desta Corte na
Sessdo Ordinaria de 30/09/2009, acompanhado
do Relatorio e da Proposta de Deliberacédo que o

fundamentam.”

Relator: Deputado Dr. Paulo César

RELATORIO FINAL
| - Relatério

O Presidente do Tribunal de Contas, por intermédio do Aviso n°® 1309 — Seses
— TCU - Plenario, encaminha, para conhecimento, cépia do Acérdao proferido nos autos
do processo n° TC 015.053/2009-4, pelo plenario do Tribunal de Contas, na Sessao
Ordinaria de 30/09/2009, acompanhado do Relatorio e da Proposta de Deliberacdo que o
fundamentam, referente a Proposta de Fiscalizacdo e Controle n°64, de 2008, que tem
por objetivo fiscalizar a execugao dos recursos provenientes de doac¢des de entidades ou
paises ao Programa Piloto para a Protecdo das Florestas Tropicais do Brasil — PPG7,
bem como os contratos e convénios firmados durante a execucdo do programa,
referentes aos exercicios financeiros de 2002 a 2008.

No relatorio que acompanha o Acorddo os Auditores informam que “o
Programa Piloto para a Protecdo das Florestas Tropicais do Brasil — PPG7 é uma
iniciativa do governo brasileiro, em parceria com a comunidade internacional, que tem
como finalidade o desenvolvimento de estratégias inovadoras para a protecdo e 0 uso
sustentavel da Floresta Amazonica e da Mata Atlantica, associadas a melhorias na
qualidade de vida das populagfes locais. O objetivo geral do programa € ‘maximizar 0s
beneficios ambientais das florestas tropicais, de forma consistente com as metas de

desenvolvimento do Brasil, por meio da implantacdo de uma metodologia de
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desenvolvimento sustentavel que contribuira com a reducdo continua do indice de
desmatamento”.

E adiante: “o programa piloto é financiado por doac¢des dos paises integrantes
do ex-Grupo dos Sete, da Unido Européia e dos Paises Baixos, complementadas com
contrapartida do governo brasileiro, dos governos estaduais e de organizacdes da
sociedade civil. Em agosto de 2009, as contribuicdes ja contratadas ou firmemente
empenhadas pelos doadores atingiam aproximadamente US$ 436 milhdes, incluindo trés
tipos de recursos: (i) recursos pagos para o Fundo Fiduciario para as Florestas Tropicais
— RFT ou fundos fiduciarios especificos administrados pelo Banco Mundial; (ii)
contribuicdes bilaterais de doadores a projetos, por meio de cooperacéo financeira ou
técnica; (iii) contrapartida de recursos do governo brasileiro e de organizacdes nao-
governamentais.

O Ministério do Meio Ambiente — MMA é o responsavel pela coordenacéo geral
do PPG7, e a coordenacdo dos diversos projetos esta a cargo de Secretarias do
Ministério do Meio Ambiente, do Ministério da Justica — MJ, e do Ministério de Ciéncia e
Tecnologia — MCT. Em geral, os projetos que integram o PPG7 sao executados de forma
descentralizada por entidades federais, como lbama e Funai, por governos estaduais e
municipais, ou por organizacbes da sociedade civil. Entre os diversos modelos de
execucao adotados, destacam-se 0s seguintes:

Celebracdo de convénios com Estados, Municipios ou instituicbes sem fins
lucrativos: nesse modelo, recursos externos e de contrapartida federal constam do
Orcamento da Unido, e os repasses financeiros e prestacdes de contas seguem as
normas previstas na IN STN n® 1/1997. Eventualmente, de acordo com os termos do
acordo internacional celebrado, o Tesouro Nacional adianta 0s recursos que sao
repassados aos convenentes e, apds a aprovagdo das contas, o organismo doador
reembolsa o Tesouro. Esse modelo foi utilizado em projetos como SPRN e PCE.

Execucdo direta por orgaos ou entidades federais: em diversos projetos,
determinadas atividades foram executadas diretamente por entidades federais, como
Ibama, ICMBIo, Funai e Incra, mediante a celebragdo de termos de cooperagéao.

Celebracéo de contratos entre os doadores internacionais e o Banco do Brasil:
nesse modelo, a execu¢ao dos recursos doados ndo consta do Orcamento da Unido. O

Banco Mundial ou o KfW (Banco de Desenvolvimento da Republica Federal da Alemanha)
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contrata o0 Banco do Brasil como agente financeiro, abrindo contas bancarias em suas
agéncias, com autorizacdo do Banco Central, para que os recursos sejam depositados
pelo doador diretamente aos subprojetos. Por meio de editais, 0 MMA realiza a chamada
de instituicdbes sem fins lucrativos, que apresentam propostas que se enquadram nas
linhas tematicas definidas pelo ministério em conjunto com os financiadores do projeto. A
selecédo das propostas vencedoras € feita por uma comissédo formada por representantes
do MMA e da sociedade civil, segundo os critérios definidos no edital. As instituicées
selecionadas firmam um contrato com o Banco do Brasil, que abre, entdo, uma conta
especifica para a transferéncia dos recursos. Os valores sdo disponibilizados a medida
gue as prestacbes de contas parciais sdo aprovadas. Esse modelo, utilizado nos casos
em que o doador visa maior descentralizacdo e celeridade na execucao, foi adotado pelo
PDA, PDPI, Promanejo e Provarzea. O PCE utilizou modelo parecido, com as seguintes
diferencas: (i) o agente financeiro contratado é a Caixa Econdmica Federal; (ii) o Tesouro
Nacional adianta os recursos que séo repassados aos executores e, ap0s a aprovacao
das contas, o organismo doador reembolsa o Tesouro; (iii) a execucao financeira consta
do Orgcamento da Unido.

Contrato firmado diretamente entre o Banco Mundial e organizagbes néao-
governamentais: nesse tipo de arranjo, o Banco Mundial contrata diretamente a instituicao
beneficiada para a execucédo de acdes especificas previstas em cada projeto. Antes da
contratacdo, o banco faz uma andlise da capacidade de execuc¢do da organizagéo e, ao
longo do projeto, realiza missdes de supervisdo técnica e financeira. O papel do MMA
nesse tipo de contrato € analisar se a proposta esta em conformidade com o objetivo do
PPG7 e acompanhar os resultados alcancados. Esse modelo foi adotado pelos seguintes
projetos: Proteger I; Apoio Institucional & RMA; Apoio a Consolidacdo Institucional do
GTA,; Profor; Apoio ao Fortalecimento Institucional da COIAB. Esses projetos nédo foram
objeto da presente auditoria, ja que ndo € competéncia deste Tribunal fiscalizar contratos
celebrados entre organismos internacionais e entidades privadas, sem que haja qualquer
repasse de recursos federais.

A contrapartida do governo brasileiro deu-se tanto na forma de contribuicbes
financeiras como técnicas, por meio da alocacdo de pessoal dedicado aos projetos e
disponibilizacdo de infraestrutura. Em regra, exigiu-se contrapartida também das
organizacfes da sociedade civil beneficidrias de doagbes. Os projetos em que o Banco
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Mundial contratou diretamente as organizacdes ndo-governamentais foram auditados
anualmente por empresas de auditoria independente contratadas pelo projeto, com a
concordancia do banco. Os demais projetos foram auditados anualmente pela Secretaria
Federal de Controle Interno da Controladoria-Geral da Unido — SFC/CGU.”

Procedido aos trabalhos de fiscalizag&do, concluiram os Auditores:

“O objetivo da presente auditoria foi avaliar a execucdo dos recursos
provenientes de doac¢des de entidades ou paises ao Programa Piloto para a Protecdo das
Florestas Tropicais do Brasil bem como examinar os contratos e convénios firmados
durante a execucdo do programa entre o Ministério do Meio Ambiente e organizacdes
nao-governamentais. Trata-se, assim, de auditoria de conformidade, sem a pretensao de
avaliar a gestdo do programa do ponto de vista operacional ou gerencial.

De toda forma, ao longo dos trabalhos de auditoria, constataram-se falhas de
planejamento e de coordenacdo que levaram a devolugdo de recursos aos paises
doadores. Verificou-se que, de um total préximo a US$ 352 milh6es de contribuicdes
internacionais ja contratadas ou firmemente empenhadas, U$ 8,4 milhdes foram
devolvidos por perda de prazo para aplicacdo. Ademais, foram constatados atrasos na
analise de prestacdes de contas por parte do MMA, ocasionados pelo alto volume de
processos de contas dos subprojetos e pelo baixo quantitativo de funcionarios alocado
para essa tarefa.

Por outro lado, observou-se que os controles internos dos projetos séo, em
regra, eficientes na prevencao e detecgcdo de irregularidades, em especial devido ao
acompanhamento continuo realizado pelos doadores. Representantes do Banco Mundial,
do KfW, da GTZ e de outros colaboradores internacionais acompanham todos os projetos
por meio de missdes de supervisdo, além de prestarem apoio técnico ao governo
brasileiro e as entidades beneficiarias de doacdes. As licitacdes para realizacao de obras,
prestacdo de servicos ou aquisicdo de bens com recursos provenientes de doacles
internacionais seguem as normas e procedimentos definidos pelo Banco Mundial,
respeitando o principio do julgamento objetivo. Ademais, 0s projetos e subprogramas sao
auditados anualmente pela CGU ou por empresas de auditoria independentes. As
irregularidades pontuais detectadas na execucdo desses foram tratadas da maneira

apropriada.
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Em relacdo aos procedimentos utilizados para selecionar organizacdes nao-
governamentais para desenvolverem propostas dentro das linhas de fomento do PPG?7,
observou-se que o0s critérios utilizados e o0 processo de escolha demonstram
impessoalidade e aderéncia aos preceitos do Programa.

Portanto, ndo obstante o Programa apresente falhas que precisam ser
sanadas, € importante ressaltar que a maioria dos problemas apontados neste relatério —
como a fragmentacdo da gestdo do programa ou a caréncia de pessoal — € comum a
diversas outras acbes governamentais no Brasil. Sdo problemas sistémicos, de dificil
superacao no ambito de um programa, seus subprogramas e projetos. Somem-se a iSso
as dificuldades decorrentes de o PPG?7 ter sido lancado antes mesmo da criacdo do MMA
e de orgdos estaduais de meio ambiente. Mesmo nesse cenario, 0s principais doadores
internacionais sinalizam que os resultados alcancados estéo dentro das expectativas.

Programas pilotos pretendem concretizar objetivos almejados por meio de
iniciativas inovadoras. Trata-se de tentativas de novas solucdes, que podem ser bem
sucedidas ou ndo, mas muito se pode aprender até mesmo em relacéo aos fracassos. Por
tudo o que foi demonstrado neste relatério de auditoria, pode-se concluir que o PPG7
cumpriu seu objetivo de programa piloto, na medida em que foi capaz de alcancar
avancos nas areas de capacitacdo, geracdo de conhecimentos e fortalecimento
institucional para a protecdo das florestas tropicais do pais. “Além disso, relatorios de
avaliacdo de diversos subprogramas e projetos demonstram que o Ministério do Meio
Ambiente tem buscado internalizar as licdes aprendidas e procurado n&o repetir erros
passados em novas acgdes.”

O Ministro Relator, ao analisar o relatorio dos auditores, observa “que parte dos
recursos utilizados no Programa nao transita pelo Orcamento Geral da Unido, como na
celebragdo de contratos entre os doadores internacionais e o Banco do Brasil e de
contratos firmados diretamente entre o Banco Mundial e organizacbes nao-
governamentais. Os projetos executados nessas modalidades ndo foram objeto da
presente auditoria, porque ndo é competéncia deste Tribunal fiscalizar contratos sem
repasse de recursos federais. Adiante ressalta que “que a maioria dos problemas
apontados neste feito € comum a diversas outras acdes governamentais no Brasil. Esses
problemas sao considerados sistémicos, que dificilmente seriam superados no ambito de

um programa e suas ac¢bes” e que “Mesmo assim, por se tratar de programa piloto, que
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sempre busca solucdes inovadoras, sujeito a percalcos na sua implementacédo, a equipe
técnica avaliou que o PPG7 cumpriu seu objetivo, na medida em que foi capaz de
contribuir para a protecdo das florestas tropicais do Pais.”

Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, em Sessao realizada em 30/9/09,
mediante o Acordao n° 2.302/2009-TCU-Plenario, resolveram:
“9.1. determinar ao Ministério do Meio Ambiente que, nos termos do acordo de
Cooperagdo Técnica MMA/2/2003, adote medidas com o objetivo de solucionar, no
ambito do Programa Piloto para Protecéo das Florestas Tropicais do Brasil — PPG7, as
falhas no acompanhamento de acdes relativas a atrasos na analise de prestacdes de
contas e dificuldades no monitoramento in loco dessas acdes, e as relacione no Relatorio
de Gestdo da Secretaria Executiva do MMA, referente ao exercicio de 2009;
9.2. recomendar ao Ministério do Meio Ambiente que:
9.2.1. verifique a presente disponibilidade de recursos do Fundo Fiduciario para as
Florestas Tropicais — RFT, ainda sem destinacéo, e elabore estudos de forma a propor
sua aplicacao plena;
9.2.2. elabore estudos de forma a reunir os pontos fortes e fracos do Programa PPG7, e
de suas acoes, bem como licbes aprendidas, de forma a subsidiar futuras iniciativas
financiadas com recursos externos, remetendo, posteriormente, esses estudos para a
Agéncia Brasileira de Cooperacdo do Ministério das Relacdes Exteriores, para o
Ministério do Planejamento, para o BNDES (Area de Meio Ambiente — AMA) e para este
Tribunal;
9.3. remeter copia deste Acorddo, acompanhado do Relatério e da Proposta de
Deliberacdo que o fundamenta, a Comissédo de Fiscalizacdo Financeira e Controle da
Camara dos Deputados;
9.4. apensar este processo ao TC 009.542.2009-2.”

Posteriormente, o Ministro Relator André Luis de Carvalho, apresentou
Proposta de Deliberacdo onde conclui que “j& foram efetuadas as comunicagdes
pertinentes ao corrente caso, devendo ser considerada integralmente atendida a
mencionada Solicitacdo do Congresso Nacional, o que deve ensejar o arquivamento
deste processo.”

Em Sesséo Ordinaria, realizada em 18/11/2009, os Ministros do Tribunal de

Contas da Unidao, mediante o Acoérdao n° 2.753/2009 —TCU - Plenario, resolveram:
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9.1. considerar integralmente atendida a presente Solicitacdo, ja conhecida pelo Plenario
do TCU no ambito do Acordao 1.399/2009, ante a prolacdo do Acordao 2.302/2009-TCU-
Plenario;

9.2. encaminhar, via Presidéncia do TCU, cépia deste Acérddo, acompanhado do
Relatorio e da Proposta de Deliberacdo que o fundamenta, aos nobres Presidentes da
Camara dos Deputados e da Comisséo de Fiscalizacdo Financeira e Controle da Camara
dos Deputados, por intermédio da Secretaria Geral da Mesa,;

9.3. arquivar o presente processo.”

- VOTO

A Auditoria, promovida pelo Tribunal de Contas a pedido desta Comissao,
informa que “a maioria dos problemas apontados... € comum a diversas outras acoes
governamentais” e que “sdo considerados sistémicos, que dificiimente seriam superados
no ambito de um programa” e conclui que “o PPG7 cumpriu seus objetivos”. Por fim, o
TCU recomendou ao Orgdo a implementacdo de algumas medidas no sentido de
potencializar o aproveitamento dos recursos ainda disponiveis.

Diante de todo o exposto, VOTO no sentido de que:
| — seja dado conhecimento a Comissao de Fiscaliza¢do Financeira e Controle da Camara
dos Deputados (CFFC/CD) do teor dos ACORDAOS N°- 2.302/2009-TCU-Plenério e N°
2753/2009 - TCU-Plenario; e

Il — sejam encerrada e arquivada a fiscalizac&o.
Sala da Comisséo, de de 2011

Deputado Dr. Paulo César

Relator



