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RESUMO: Este texto tem como objetivo analisar os avangos e retrocessos na governanga do Fundo
Amazénia. Tendo como objetivos especificos: resgatar a teoria sobre governanga publica,
apresentar os principais aspectos do Fundo, detalhar a estrutura de governanga do Fundo e analisar
os mecanismos de governanga do Fundo. Como resultado da pesquisa, recomenda-se o
fortalecimento da governanga do Fundo e, conclui-se que apesar das fragilidades nos mecanismos
de governanca, o Fundo pode alcangar patamar elevado de governanga publica e entregar a
sociedade biomas sustentaveis que agreguem qualidade de vida as pessoas que deles necessitam.
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ABSTRACT: This text aims to analyze the advances and setbacks in the governance of the Amazon
Fund. lts specific objectives are to rescue the theory of public governance, to present the main
aspects of the Fund, to detail the Fund's governance structure and to analyze the Fund's governance
mechanisms. As a result of the research, it is recommended to strengthen the governance of the
Fund and it is concluded that despite the weaknesses in the governance mechanisms, the Fund can
reach a high level of public governance and deliver to society sustainable biomes that add quality of
life to the people who need them.
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INTRODUGCAO

A governanga exerce fungéo relevante. Na esfera privada, contribui para
reduzir os riscos de fraude e de corrupgéo, promove a confianca e a credibilidade
e gera segurancga para os investidores, ampliando a liquidez das ag¢des e o valor de
mercado da empresa. Nos negocios publicos, esse papel é ainda mais relevante,
pois envolve as premissas de especializacdo, despolitizacdo, eficiéncia,
legitimidade, transparéncia, accountability e participagcdo da sociedade nas
escolhas do governo, ampliando o conteudo democratico das politicas publicas.

Nesse contexto, entendo que as politicas publicas devem ser submetidas
a mecanismos consistentes de governangas com vistas a fortalecer o vinculo entre
a atuagao estatal e o interesse publico, mitigar o desvio de finalidade, conferir
transparéncia efetiva as agdes governamentais e favorecer o controle social. O
Fundo Amazénia tem a finalidade captar doag¢des para investimentos nao
reembolsaveis em acdes de prevencdo, monitoramento e combate ao

desmatamento, além de promocdo da conservacdo e do uso sustentavel da
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Amazobnia Legal. Desde sua criagdo, em 2008, o Fundo recebeu 3,4 bilhdes de
reais das instituicbes apoiadoras, utilizados no financiamento de 102 projetos.

A despeito do volume de recursos geridos e da importancia dos projetos
financiados para a conservagao e o uso sustentavel da Amazodnia Legal, o Fundo
suportou mudangas significativas na sua estrutura de governangca e de
accountability nos ultimos anos, tendo como consequéncia imediata a suspenséo
de repasses de recursos pelas instituigdes parceiras, seguida da ampliagédo do nivel
de desmatamento da Amazénia.

Com a posse do novo governo, em janeiro de 2023, os mecanismos de
governanga do Fundo e as doagdes internacionais foram restabelecidos. Contudo,
0 governo optou por adotar mecanismos de governanga instituidos ainda em 2008,
0s quais continham déficits democraticos, especialmente no que diz respeito a
fragilidade das prestagdes de contas, a transparéncia da aplicagdo dos recursos,
que se tornam publicos na medida em que ingressam no Pais e, a inexisténcia de
controle social sobre os recursos do Fundo.

Dado esse contexto, este artigo tem como objetivo principal analisar os
avangos e retrocessos dos mecanismos de governanga do Fundo Amazénia. Para
iSSO sera necessario cumprir os seguintes objetivos especificos: i) resgatar o marco
tedrico essencial sobre governancga publica; ii) apresentar os principais aspectos do
Fundo Amazoénia; iii) detalhar a estrutura de governanga do Fundo Amazdnia; e iv)
analisar os mecanismos de governanga do Fundo Amazénia a luz do marco teorico
sobre governanga publica. Nesse sentido, busca-se contribuir para a alteragdo da
realidade da governanga do Fundo Amazénia, raz&o que € apresentado, na ultima

secao, recomendacgdes visando o fortalecimento da governanga do Fundo.

1 CONCEITOS E CARACTERISTICAS DA GOVERNANGA NO SETOR PUBLICO

Nesse topico, apresenta-se informacdes para a compreensao do marco
tedrico sobre governanga publica, que subsidiam as analises da estrutura de
governanga do Fundo Amazénia. Dessa forma, serdo abordados os conceitos de
governanga publica, a importancia da governanga publica para o Estado, o
mercado e a sociedade e o marco regulatorio da governanga publica do Brasil.

A governancga surge como resultado do debate sobre o grau de intervengéo
do Estado na regulagédo da economia. Enquanto os liberais econémicos defendiam
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o Estado minimo e a ‘mao invisivel do mercado’ como solugdes para os problemas
econdmicos, os adeptos da intervencao estatal entendiam que a abstencido do
Estado “acarretava desigualdades materiais, ao n&o levar em consideragcédo a
distribuicdo da riqueza, inviabilizando o desenvolvimento sustentavel e igualitario”
(Oliveira, 2015. p. 179), assim, surge a definicdo de governanca.

A crise econdmica americana de 1929, e a derrota da tese da mao invisivel
do mercado, além da instabilidade do welfare state deslocaram a discussdo do
campo da quantidade para a qualidade da intervencgao estatal. Havendo proposig¢ao
de nova agenda publica para reformar e ndo para desmantelar o Estado regulador,
buscando melhorar a responsabilidade dos agentes politicos e os desenhos dos
programas publicos: a governancga publica (Oliveira, 2015). Assim, o conceito de
governanca € “a arte e a tentativa de governar (regular o andamento, conduzir,
dirigir, administrar) sistemas complexos” (Pereira, 2011, p. 121).

Dessa forma o conceito de governanga n&o se limita a regulagdo da
economia ou aos aspectos gerenciais e administrativos do Estado, ele possui uma
dimensdo mais ampla. A governanga se refere ao modus operandi das politicas
governamentais, que inclui questdes ligadas ao formato politico-institucional do
processo decisorio, a definicdo da combinagao de financiamento de politicas e ao
alcance geral dos programas (Melo, 1995). A governanga, também, & dotada de
conteudo democratico, podendo ser conceituada como “o conjunto de mecanismos
e de procedimentos que garantem maior participagdo da sociedade civil na
formulacdo das decisbes estatais, que devem ser pautadas pela eficiéncia e
submetidas ao controle institucional e social” (Oliveira, 2015, p. 183).

O Banco Mundial, um dos percursores dessa matéria, publicou o
Governance and Development, onde o conceitua governanga € “o exercicio da
autoridade, controle, administragdo, poder de governo”. Ou seja, “é a maneira pela
qual o poder é exercido na administracdo dos recursos sociais e econébmicos de
um pais visando o desenvolvimento”, ou, “a capacidade dos governos de planejar,
formular e implementar politicas e cumprir fungdes” (Worldbank, 1992, p. 10).

Na iniciativa privada a governanca é denominada de corporativa e
conceituada, pelo Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa (IBGC), como “[...]
o sistema pelo qual as empresas e demais organizagdes sao dirigidas, monitoradas

e incentivadas, envolvendo os relacionamentos entre soécios, conselho de
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administragdo, diretoria, 6rgdos de fiscalizagdo e controle e demais partes
interessadas” (IBGC, 2023, s/p). As praticas se baseiam em quatro principios:
equidade, transparéncia, prestacao de contas e responsabilidade corporativa.

Ingressando especificamente na seara publica, o Tribunal de Contas da
Unido (TCU) declara que a governanga esta diretamente associada ao atendimento
do interesse publico e pode ser compreendida como “um sistema pelo qual as
organizagbes sao dirigidas, monitoradas e incentivadas, envolvendo
relacionamento entre sociedade, a alta administragcao, servidores ou colaboradores
e orgaos de controle” (TCU, 2014, p. 17).

Destaca-se que é importante abordar os conceitos para que se construa
entendimento sobre a governanca. Nesta analise sera considerado o conceito de
Governancga Publica contido na Politica de Governanga da Administracdo Publica
Federal Direta, Autarquica e Fundacional, em face da utilidade pratica desse para
a avaliagado dos mecanismos de governanga do Fundo Amazénia. No Decreto n°
9.203/2017, a governanga publica é “o conjunto de mecanismos de liderancga,
estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a
gestdo, com vistas a condugdo de politicas publicas e a prestagao de servigos de
interesse da sociedade” (Brasil, Decreto n° 9.203/2017, Art. 2°, Inciso ).

A implantagdo de mecanismos de lideranga, estratégia e controle em uma
organizacgao publica contribui para o fortalecimento da eficiéncia, da transparéncia,
da accountability e do controle social dos programas e projetos publicos colocados
a disposicao da sociedade. Indicando, assim, a importéncia da governanga publica.
Esses mecanismos, também, inibem a ocorréncia de irregularidades, desvios,
fraudes, casos de corrupgcdo e outros eventos que possam comprometer o
atendimento das necessidades da populagao e, consequentemente, o atingimento
dos objetivos das instituicdes. De acordo com o International Federation of
Accountants (IFAC), a institucionalizagdo de uma boa governancga produz efeitos
positivos para as organizagdes e politicas publicas, como:

a) garantir a entrega de beneficios econdmicos, sociais € ambientais
para os cidadaos;

b) garantir que a organizagao seja, e parega, responsavel para com os
cidadéos;

c) ter clareza acerca de quais séo os produtos e servigos efetivamente
prestados para cidadaos e usuarios, e manter o foco nesse proposito;
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d) ser transparente, mantendo a sociedade informada acerca das
decisdes tomadas e dos riscos envolvidos;

e) possuir e utilizar informagées de qualidade e mecanismos robustos
de apoio as tomadas de decisao;

f) dialogar com e prestar contas a sociedade;

g) garantir a qualidade e a efetividade dos servigos prestados aos
cidadaos;

h) promover o desenvolvimento continuo da lideranca e dos
colaboradores;

i) definir claramente processos, papéis, responsabilidades e limites de
poder e de autoridade;

j) institucionalizar estruturas adequadas de governanga;

k) selecionar a lideranga tendo por base aspectos como conhecimento,
habilidades e atitudes (competéncias individuais);

I) avaliar o desempenho e a conformidade da organizagdo e da
lideranga, mantendo um balanceamento adequado entre eles;

m) garantir a existéncia de um sistema efetivo de gestéo de riscos;

n) utilizar-se de controles internos para manter os riscos em niveis
adequados e aceitaveis;

0) controlar as financas de forma atenta, robusta e responsavel; e

p) prover aos cidadaos dados e informacdes de qualidade (confiaveis,
tempestivas, relevantes e compreensiveis) (Brasil, TCU, 2020, p. 29-
30).

Observa-se desse rol, que os mecanismos de governanga publica
contribuem para a concretizagdo das entregas de bens e servigos a sociedade,
fortalecem a imagem das instituicbes publicas e favorecem a transparéncia, a
accountability e o controle social das politicas publicas. Ademais, € um guia de
verificagcdo de boas praticas de governanga, util para analise do objeto desta
pesquisa. Assim, a governanga publica se constitui no alicerce da transparéncia e
do controle social e, dessa forma, insere conteudos da democracia nas politicas
publicas, aproximando a sociedade das decisdes estatais.

Dialogando com as produgdes institucionais e debates académicos mais
recente sobre governanga publica, o Governo Federal editou o Decreto n°
9.203/2017, dispondo sobre a politica de governanga da administragado publica
federal direta, autarquica e fundacional, sendo este, o marco regulatorio vigente e
mais robusto sobre a matéria no Brasil.

A norma esta estruturada da seguinte forma: na primeira parte s&o
expostos os conceitos, essenciais a compreensao de seu inteiro teor; em seguida
sdo instituidos os principios da governanga publica (capacidade de resposta,
integridade, confiabilidade, melhoria regulatoria, prestacdo de contas e
responsabilidade e transparéncia); as diretrizes de governanga publica; os

mecanismos para o exercicio da governanga (liderancga, estratégia e controle) e o
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Conselho Superior de Governanga (CIG), na qualidade de 6rgédo de
assessoramento do Presidente da Republica relativo a matéria. O decreto,
também, estabelece que os 6rgédos alcangcados pela norma deverdo instituir
programas de integridade e politica de gerenciamento de riscos.
A principal qualidade da norma é sua completude, por conciliar orientagdes
e praticas dispersas em varios 6rgdos da Administragdo Publica Federal. Além da
clareza, especialmente no que tange aos conceitos, principios e diretrizes. Nesse
ponto € necessario destacar o conceito de valor publico, no qual fica demonstrado
o conteudo democratico da norma de governanga nacional:
Il - valor publico - produtos e resultados gerados, preservados ou
entregues pelas atividades de uma organizagdo que representem
respostas efetivas e uteis as necessidades ou as demandas de
interesse publico e modifiguem aspectos do conjunto da
sociedade ou de alguns grupos especificos reconhecidos como

destinatarios legitimos de bens e servigos publicos (Brasil,
Decreto n°® 9.203/2017, Art. 2°, Inciso Il) (Grifos nosso).

Esse é o ponto crucial do Decreto, uma vez que deve provocar a reflexao
dos administradores publicos sobre a conveniéncia e a oportunidade de
implementar determinado agdo ou projeto, tendo como diretriz responder aos
questionamentos: o que desejo fazer sera util para a sociedade? Caso a resposta
seja positiva devem ser acrescidas outras perguntas para ajudar na tomada de
decisao, a exemplo: em que medida a proposta atende ao interesse publico? Em
face dos recursos disponiveis, a medida proposta atingira um publico-alvo maior?
Considerando o cenario econdmico-fiscal esse € o momento oportuno para
implementar o projeto? Poderei abrir todos os dados para acesso a populagao?

Por fim, o decreto de governanga publica provocou uma inovagao para o
servigo publico federal, que € a migragéao do olhar dos administradores publicos de
dentro das organizagbes para fora, para a sociedade, titular dos bens e servigos

promovidos pelo Estado.

2 O FUNDO AMAZONIA E SUA GOVERNANGA

O Fundo Amazoénia, criado pelo Decreto n° 6.527/2008, € uma resposta ao
compromisso assumido pelo Brasil na Xlll Conferéncia das Partes da Convengao-
Quadro das Nagdes Unidas sobre a Mudanga do Clima (UNFCCC), realizada em
2007, na Indonésia, tendo como finalidade captar doagdes para investimentos nao
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reembolsaveis em acbes de prevengdo, monitoramento e combate ao
desmatamento e de promocgao da conservacao e do uso sustentavel da Amazonia
Legal. A captagdo de recursos para o Fundo € condicionada a redugédo das
emissdes de carbono oriundas do desmatamento, isto €, o Brasil precisa comprovar
a reducéo do desmatamento na Amazdnia para viabilizar novas captagdes.

A gestdo do Fundo esta sob responsabilidade do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), incumbido de captar e gerenciar
recursos, contratar e monitorar os projetos apoiados, divulgar os resultados e
contratar as empresas de auditoria independente, que certificardo a regularidade
financeira-contabil do Fundo e a conformidade dos projetos contratados por meio
de chamada publica. Nesse contexto, € importante ressaltar que o BNDES pode
utilizar até 20% dos recursos do Fundo Amazénia para apoiar o desenvolvimento
de sistemas de monitoramento e controle do desmatamento em outros biomas
brasileiros e em outros paises tropicais (Brasil, Decreto 6.527/2008, Art. 1°, § 1°),
sem olvidar da natureza publica das receitas que gerencia.

Desde sua fundacdo, o Fundo recebeu 3,4 bilhdes de reais de doagao,
sendo 3,186 bilhndes da Noruega, 193 milhées da Republica da Alemanha e 17,2
milhdes da Petréleo Brasileira S.A (PETROBRAS). Até 30 de abril de 2023, o Fundo
contratou 1,748 bilhdes de reais em projetos (51% dos recursos) e desembolsou
1,523 bilhdes de reais (44% dos recursos).

Os recursos foram investidos no apoio a 102 projetos voltados a prevengao,
monitoramento e combate ao desmatamento e de promogao da conservacio e do
uso sustentavel da Amazoénia Legal, sendo 58 firmados com entidades do terceiro
setor, 22 com estados, oito com a Unido, sete com municipios, seis com
universidades e um contrato internacional (Fundo Amazdnia, 2023). Ressalte-se o
incremento substantivo na transparéncia das informagdes no site do Fundo,
especialmente no detalhamento das doagdes recebidas e dos projetos apoiados,
uma vez que essas informagdes nao estavam disponiveis até abril de 2023.

A estrutura de governanga do Fundo foi instituida em seu ato de criagéo
(Decreto n° 6.527/2208). Originalmente foram criados o Comité Orientador do
Fundo Amazénia (COFA) e o Comité Técnico do Fundo Amazoénia (CTFA). O COFA
era presidido pelo Ministério do Meio Ambiente e Mudanca do Clima (MMA), titular

da politica ambiental do Pais, e integrado por representantes do Governo Federal,
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dos governos estaduais e da sociedade civil e tinha a responsabilidade principal de
definir as diretrizes e critérios de aplicacdo dos recursos do Fundo, tendo como
parametros o Plano Amazénia Sustentavel (PAS) e o Plano de Prevencéo e
Controle do Desmatamento na Amazénia Legal (PPCDAM).

A sociedade civil foi representada originalmente pelo Férum Brasileiro de
ONGs e Movimentos Sociais para o Meio Ambiente e o Desenvolvimento (FBOMS);
Coordenacédo das Organizagbes Indigenas da Amazoénia Brasileira (COIAB),
Confederacg&o Nacional da Industria (CNI), Férum Nacional das Atividades de Base
Florestal (FNABF), Confederagdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura
(CONTAG) e Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia (SBPC).

Ja o CTFA, era formado por especialistas independentes encarregados de
certificar as redugbes de emissdes de gases de efeito estufa oriundas do
desmatamento, cujos calculos eram realizados pelo MMA. O decreto previa a
contratagdo de servigos de auditoria externa tanto para verificar a conformidade
dos projetos contratados com as diretrizes estabelecidas pelo COFA, quanto para
avaliar a correta aplicagao dos recursos do Fundo. Apesar de a norma instituidora
do Fundo n&o estabelecer mecanismos de transparéncia das informacbes a
sociedade, o Fundo mantém em seu site uma se¢ao dedicada ao tema.

E importante observar a governanca do Fundo como um processo
integrado desenvolvidos pelo MMA, responsavel por produzir informagdes técnicas
e calculos sobre emissdes de gases de efeito estufa, pelo Instituto Nacional de
Pesquisas Espaciais (INPE), incumbido de calcular taxas de desmatamento da
Amazénia e BNDES, encarregado de captar e aplicar os recursos. A informagao
sobre as emissdes de gases, certificadas pelo CTFA, tem relagdo com a efetividade
da politica publica ambiental, pois o Brasil deve provar a redu¢ao do desmatamento
na Amazodnia para viabilizar novas captagdes. O COFA, direciona a aplicacéo dos
recursos em funcdo do macroplanejamento ambiental coordenado pelo MMA e
BNDES, que como gestores do Fundo, executa deliberagbes de ambos os comités.

A Figura 1, elaborada pela Controladoria-Geral da Unido (CGU), demonstra
o fluxo entre os insumos (calculo das taxas de desmatamento e calculo das
emissdes evitadas) o processamento (certificagdo das emissdes evitadas e
diretrizes e critérios de aplicacdo de resultados, auditorias financeiras e de

compliance e os resultados do Fundo (captagao e aplicagado de recursos).
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Figura 1 - Estrutura de Governanga do Fundo Amazénia

CACULO DAS TAXAS
DE DESMATAMENTO
Instituto Nacional de Pesquisa
Espaciais
(Inpe/MCTIC)

CALCULO DAS EMISSOES POLITICAS PUBLICAS
EVITADAS Governo Federal e
Ministério do Meio Ambiente governos estaduais
(MMA)

CERTIFICACAO DAS DIRETRIZES E CRITERIOS

DOADORES EMISSOES EVITADAS PARA APLICACAO AUDITORIA
Paises e empresas Comité Técnico do Fundo DE RECURSOS FINANCEIRA E DE
Comite Orientador do Fundo COMPLIANCE

A P > . A
r(nCQTzFir)no Amazdnia Auditores independentes

(COFA)

CAPTACAO DE RECURSOS
APROVAGAO E MANITORAMENTO DE PROJETOS
PRESTACAO DE CONTAS
BNDES

Orgdos de governo, terceiro setor, organizagdes
internacionais e universidade

Fonte: Adaptado do Relatorio de Avaliagdo da Governanga do Fundo Amazdénia, CGU (2023).

Por fim, a participacdo da sociedade civil nos debates sobre os rumos da
politica ambiental do Pais, sinalizava aos técnicos do governo as dificuldades
cotidianas de quem vive na regido amazobnica e os ajudava a identificar as
prioridades e desafios a serem superados pela politica ambiental do Pais. Ela,
também, exercia o controle social da politica publica, exigindo mais transparéncia
e prestacao de contas dos recursos aplicados pelo governo federal na Amazonia.

O desmonte do Fundo Amazdnia se deu por meio de dois movimentos
adredemente engendrados: primeiro, em 11 de abril de 2019, por meio do Decreto
n°® 9.759, o Governo Federal extinguiu os orgaos colegiados da administragéo
publica federal que haviam sido criados antes de 1° de janeiro de 2019, entre eles
o0 COFA e o CTFA, a espinha dorsal do Fundo, que conferia consisténcia técnica e
apoio social as decisdes e, consequentemente, atraia doagdes internacionais.

Em seguida, por meio do Decreto n° 10.144, de 28 de novembro de 2019,
0 governo revogou os artigos 2° e 3° do Decreto de criagdo do Fundo Amazobnia,
os quais conferiam ao BNDES a atribuicdo de captar doacbes e detalhava as
competéncias do CTFA, respectivamente. Na pratica, essa medida inviabilizou o
funcionamento do Fundo, seja impedindo o BNDES de captar recursos, seja
impossibilitando-o de utilizar os recursos disponiveis no financiamento de novos

projetos, por meio da extingdo dos comités que direcionavam sua aplicagdo. Ao
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extinguir os comités e retirar do BNDES sua fungdo executora, sem apresentar um
modelo alternativo a continuidade do Fundo, a Unido foi omissa no cumprimento
da obrigagdo de proteger o meio ambiente, inscrita nos artigos 23 e 225 da
Constituicao da Republica Federativa do Brasil (CRFB), de 1988.

As consequéncias da extingdo da governanca do Fundo ocorrem pela
omissao da Unido na pauta do meio ambiente e trouxe consequéncias externas e
internas. Externamente, os paises europeus suspenderam imediatamente o envio
de doacgdes e internamente, a paralisacdo das atividades financiadas pelo Fundo,
concretizada pelo represamento de 1,5 bilhdo de reais, impossibilitava a
contratagao de novos projetos de protegédo a Floresta Amazonica.

A decisdo do Governo Federal de interromper as atividades do Fundo
Amazobnia, também, trouxe impactos no nivel de desmatamento da Floresta
Amazdnica. De acordo com o INPE, a estimativa da taxa de desmatamento por
corte raso para a Amazénia Legal, em 2019, foi de 9.762 km?, para o periodo entre
agosto de 2018 a julho de 2019, o que representa um aumento de 29,54% em
relagdo a taxa de desmatamento apurada pelo Projeto de Monitoramento do
Desmatamento na Amazénia Legal por Satélite (PRODES) relativo ao ano de 2018.
Nos anos subsequentes as taxas de desmatamento aferidas pelo PRODES
alcangaram 11.088 km? (agosto 2019 a julho 2020), 13.038 km? (agosto 2020 a
julho 2021) e 11.235 km? (agosto 2021 a julho 2022) (INPE, 2023). Esses dados
atestam cientificamente a progressdo do desmatamento na Amazonia.

A conjungdo dos fatores, imobilizagdo dos recursos do Fundo Amazonia e
acréscimos sucessivos nas taxas de desmatamento da Floresta Amazénica,
negaram o direito ao meio ambiente integro e sustentavel aos povos indigenas e
aos povos tradicionais que habitam a regido amazodnica e precisam da floresta em
pé para sobreviverem e, ao seu modo, serem felizes. Com relagédo a retomada da
Governanga do Fundo, criado com a finalidade de captar recursos para
financiamento de projetos de reducdo do desmatamento e fiscalizagdo do bioma,
teve restabelecida sua governanga por meio do Decreto n® 11.368, de 1° de janeiro
de 2023, o qual recompds o COFA e o CTFA, com as mesmas atribuicbes
originalmente lhes conferidos em 2008.

Além disso, com o fito de viabilizar a retomada das captag¢des de recursos

pelo BNDES, foi instituida a Comissao Nacional para implementagéo da Estratégia
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Nacional para Redugao das Emissdes de Gases de Efeito Estufa Provenientes do
Desmatamento e da Degradacao Florestal, Conservagao dos Estoques de Carbono
Florestal, Manejo Sustentavel de Florestas e Aumento de Estoques de Carbono
Florestal (CONAREDD+). As regras e critérios para a captagéo e o uso de recursos
de pagamentos por resultados sao definidos pela CONAREDD+, responsavel por
coordenar, acompanhar e monitorar a implementacao da Estratégia ENREDD+.
No ambito da Gestao, o BNDES criou o Departamento de Gestao do Fundo
Amazonia (DEFAM), com finalidade de fomentar, estruturar e acompanhar o
desenvolvimento de projetos no tema socioambiental e climatico. O Departamento
esta encarregado de coordenar as agbes do Fundo, dentre eles gerenciamento da
captacdo de recursos, realizagdo das chamadas publicas de projeto, contratagéo
de auditoria independente e transparéncia da carteira de projetos apoiados.
Dessa forma, as decisdes sobre a alocacao de recursos do Fundo voltam
a ser baseados em mecanismos de governangas, inclusive de controle social,
compartilhados entre os comités, o MMA, o INPE e o BNDES, com o objetivo de
alcancar os resultados que favoregcam os povos que vivem na regido amazonica,

verdadeiros destinatarios da politica publica ambiental.

3 ANALISE DA GOVERNANGA DO FUNDO AMAZONIA

A analise da governanca do Fundo Amazdnia ocorrera sob dois aspectos:
primeiro, estabelece o alinhamento entre os mecanismos de governanga colocados
a disposigao do Fundo e a norma disciplinadora da governanga publica do Pais
(Decreto n°9.203/2017). Segundo, analisando como esses mecanismos funcionam
na pratica e evidenciando as fragilidades que podem prejudicar o desempenho do
Fundo ou simular um mecanismo de controle/governanca inexistente.

A primeira observagao que deve ser feita € 0 momento em que a analise
esta sendo realizada, ou seja, seis meses apds a recomposigao dos mecanismos
de governanga do Fundo Amazoénia. Obviamente este texto seria mais denso e teria
mais contribuicbes para a administragdo publica, a academia e a sociedade se
tivesse sido realizado até o final de 2022, oportunidade em que restaria
caracterizada a desobediéncia ao decreto de governanga publica, uma vez que a
orientagdo politica sobre a gestdo do meio ambiente suplantava as orientagdes
normativas vigentes, inclusive as editadas pelo proprio Poder Executivo Federal.
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O alinhamento dos mecanismos de governanga do Fundo Amazbénia com

as Diretrizes de Governanga Publica revela-se como tarefa basilar para

fundamentar a analise critica do Fundo, ou seja, é necessario identificar em que

medida os mecanismos de lideranga, estratégia e controle mantidos pelo Fundo se

associam ou conflitam com as diretrizes de governangas estabelecidas pelo

governo federal. No Quadro 1 se estabelece o alinhamento entre os mecanismos

de governanga do Fundo, de acordo com e as diretrizes fixadas no decreto de

governancga publica (Brasil, Decreto n°® 9.203/2017, Art. 4°, Incisos de | a Xl),

apresentando a fundamentacao técnica dessas associagdes.

Quadro 1 - Governanga do Fundo Amazdnia e Diretrizes de Governanga Publica

Mecanismos de
leera’n?a, Diretrizes de Governanga Publica Fundamentagao
Estratégia e
Controle
| - direcionar agbes para a busca de resultados
para a sociedade, encontrando solugbes
tempestivas e inovadoras para lidar com a
limitacdo de recursos e com as mudancas de
prioridades.
IV - articular instituicbes e coordenar processos
ara melhorar a integracado entre os diferentes .
ﬁiveis e esferas do sgetoi publico, com vistas a A COFA ¢ composta por
gerar, preservar e entregar valor publico. represgntaqtes dos governos
V - fazer incorporar padroes elevados de conduta syt_)namonals e da spme.dade
L - ; civi e tem por finalidade
COFA pela alta administracgdo para orientar o | J. . ~
comportamento dos agentes publicos, em direcionar - as acoes €
A 2 LI estabelecer os critérios de
consonancia com as fungdes e as atribuicbes de licacio d d
seus orgaos e de suas entidades. ?p icagao de recursos do
— - undo.
VIl - manter processo decisorio orientado pelas
evidéncias, pela conformidade legal, pela
qualidade regulatdria, pela desburocratizagdo e
pelo apoio a participagédo da sociedade.
X - definir formalmente as fungdes, as
competéncias e as responsabilidades das
estruturas e dos arranjos institucionais
lll - monitorar o desempenho e avaliar a
concepgdo, a implementacado e os resultados das | O CTFA ¢é formado por
politicas e das agdes prioritarias para assegurar | especialistas independentes
que as diretrizes estratégicas sejam observadas. | encarregados de certificar as
VIII - manter processo decisorio orientado pelas | redugbes de emissbes de
CTFA evidéncias, pela conformidade legal, pela | gases de efeito estufa
qualidade regulatdria, pela desburocratizacdo e | oriundas do desmatamento,
pelo apoio a participacao da sociedade. cujos calculos eram realizados
X - definir formalmente as fungbes, as | pelo Ministério do Meio
competéncias e as responsabilidades das | Ambiente.
estruturas e dos arranjos institucionais
lll - monitorar o desempenho e avaliar a | A empresa de auditoria é
Auditoria coqgepg:éo, a implgmentggé}o’ e os resultados das contratada para verifice}r a
Financeira e de poI|t|cas.e d?s acdes prlprltarla§ para assegurar | conformidade dos _prOJ(_atos
) que as diretrizes estratégicas sejam observadas. | executados com as diretrizes
Compliance - —— ~ -
VII - avaliar as propostas de criagdo, expansao ou | estabelecidas pelo COFA e
aperfeicoamento de politicas publicas e de | para avaliar a  correta
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concessao de incentivos fiscais e aferir, sempre
que possivel, seus custos e beneficios

VIl - manter processo decisorio orientado pelas
evidéncias, pela conformidade Ilegal, pela
qualidade regulatdria, pela desburocratizagdo e
pelo apoio a participacao da sociedade

XI - promover a comunicagao aberta, voluntaria e
transparente das atividades e dos resultados da
organizagao, de maneira a fortalecer o acesso
publico a informagéo.

aplicagdo dos recursos do
fundo. A  despeito do
alinhamento conceitual, os
resultados das auditorias sdo
frageis.

Transparéncia
das
Informacgdes no
site do BNDES.

Il - promover a simplificagdo administrativa, a
modernizacdo da gestdo publica e a integracédo
dos servigos publicos, especialmente aqueles
prestados por meio eletrénico.

IV - articular instituicbes e coordenar processos
para melhorar a integragao entre os diferentes
niveis e esferas do setor publico, com vistas a
gerar, preservar e entregar valor publico

VIl - manter processo decisorio orientado pelas
evidéncias, pela conformidade Ilegal, pela
qualidade regulatdria, pela desburocratizagdo e
pelo apoio a participacao da sociedade

Apesar da norma instituidora
do Fundo Amazbnia néao
estabelecer mecanismos de
transparéncia das informagbes
a sociedade, o Fundo mantém
em seu site uma segao
dedicada ao tema. Contudo,
as informagoes publicadas séo
incompletas e néo permitem a
compreensao sobre a
regularidade da aplicagdo dos
recursos.

Chamada
Publica de
Projetos

| - direcionar agdes para a busca de resultados
para a sociedade, encontrando solugbes
tempestivas e inovadoras para lidar com a
limitacdo de recursos e com as mudancas de
prioridades.

VII - avaliar as propostas de criacdo, expansao ou
aperfeicoamento de politicas publicas e de
concessao de incentivos fiscais e aferir, sempre
que possivel, seus custos e beneficios

VIl - manter processo decisorio orientado pelas
evidéncias, pela conformidade legal, pela
qualidade regulatdria, pela desburocratizagdo e
pelo apoio a participacao da sociedade

IX - editar e revisar atos normativos, pautando-se
pelas boas praticas regulatérias e pela
legitimidade, estabilidade e coeréncia do
ordenamento juridico e realizando consultas
publicas sempre que conveniente

XI - promover a comunicagao aberta, voluntaria e
transparente das atividades e dos resultados da
organizagao, de maneira a fortalecer o acesso
publico a informagéo

Em que pese a corregao desse
alinhamento, a Chamada
Publica de projetos realizada
pelo BNDES carece de maior
transparéncia.

Fonte: Adaptado pelo autor (2023).

A leitura das informagdes conduz ao entendimento de que os mecanismos
de governanga do Fundo Amazobnia estdo em harmonia com as diretrizes de
governanca fixadas pelo Governo Federal, uma vez que cada mecanismo atende
a algumas determinagbes da governanga publica. Contudo, uma analise mais
rigorosa impde a verificagdo do funcionamento desses mecanismos na pratica.

Anadlise Critica da Governanga do Fundo, indica a existéncia de
mecanismos de governanga que nao implica seu regular funcionamento e a

consequente produgédo dos resultados desejados para a politica publica. Nesse
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contexto, sera analisado como esses mecanismos funcionam na pratica,
evidenciando as eventuais fragilidades, tendo como suporte as informacgdes
disponiveis no sitio do Fundo. Em seguida, sera estabelecida a conexao entre os
resultados das analises e 0 marco teorico sobre governanga. A analise da atuagéo
do COFA e do CTFA pode ser realizada conjuntamente, uma vez que as
informagdes disponibilizadas no sitio sdo semelhantes. Registre-se, inicialmente,
que as atas de reunides disponiveis se referem ao periodo de 2008 a 2018, nao
havendo informagé&o sobre a existéncia de reunides no periodo entre 2019 e 2022.

As informagdes disponibilizadas s&o precarias e se limitam a anunciar os
temas tratados nas reunides, sem detalhar os debates e seus resultados. Dessa
forma, a sociedade n&o toma conhecimento sobre a atuacéo efetiva dos agentes
do Estado e de seus proprios representantes, pois ndo conhece os argumentos de
cada representante, as decisbes adotadas e suas respectivas motivagdes. Em
sintese, considerando as informacdes disponiveis no site do Fundo, n&o é possivel
afirmar que as decisdes sobre o direcionamento de agdes e os critérios de
aplicacao de recursos estdo em sintonia com o interesse publico.

A respeito aos trabalhos realizados pelas auditorias independentes com o
objetivo de certificar a regularidade financeira-contabil do Fundo e a conformidade
dos projetos contratados por meio de chamada publica, registre-se como ponto
mais relevante a pobreza dos conteudos finais entregues ao BNDES. A auditoria
sobre as Demonstragdes Financeiras do Fundo Amazdnia, limita-se a emitir opinido
sobre a conformidade das demonstragbes contabeis-financeiras as exigéncias
legais e ndo apresenta informagdes sobre o que esta sendo adquirido/contratado,
a pertinéncia entre as aquisigdes com a finalidade dos projetos, a regularidade
juridica-fiscal do ente contratado, a compatibilidade dos custos de contratagéo.
Dessa forma, percebe-se que os langamentos contabeis de entrada e saida de
recursos foram efetuados de acordo com a legislagdo, mas nao ha informacao para
a sociedade como esta sendo usado o recurso publico.

No relatério sobre a conformidade da aplicagdo dos recursos financeiros
desembolsados a projetos contratados pelo BNDES, a empresa de auditoria
verifica apenas se os desembolsos estdo de acordo com as normas e diretrizes no
ambito do Fundo. No relatério produzido pela auditoria externa ndo ha dados sobre

a regularidade juridica-fiscal dos responsaveis pelos projetos, sobre a capacidade
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técnica das instituicdes entregarem o objeto do contrato ou sobre o risco de ma
aplicagao/fraude na nos recursos publicos pelas entidades contratadas.

No que se refere a transparéncia ativa, houve incremento significativo da
quantidade de informacdes disponibilizadas a sociedade, especialmente no que
concerne ao detalhamento das doagdes recebidas e da carteira de projetos
contratados, sobre a qual foram inseridas recentemente informagdes sobre projetos
contratado, instituicdo responsavel, valor do projeto, vigéncia do projeto, custo total,
etapas dos projetos e entregas. Contudo, é preciso lembrar que a CRFB/1988 e a
Lei de Acesso a Informacgao (LAI) exigem um leque extenso de informagdes sobre
a aplicacdo dos recursos publicos, abrangendo, entre outros aspectos, o
planejamento estratégico, a gestdo de pessoas, contratagbes, orgamento e
finangas, as quais nao estao disponiveis no site do Fundo Amazénia.

A Chamada Publica de Projetos é realizada pelo BNDES com base nas
diretrizes e critérios definidos pelo COFA. Ocorre que projetos classificados como
estruturantes podem ser apresentados diretamente ao Fundo. Ha, também, a
possibilidade das instituicbes parceiras realizarem chamadas publicas. As
informacdes sobre essas chamadas sao parciais, parcas e confusas. Ha
informagdes apenas sobre a realizagdo de quatro chamadas publicas (uma em
2012, uma em 2014 e duas em 2017) e o quantitativo de projetos selecionados
nessas chamadas néo correspondem ao total da carteira. O didlogo com o marco
tedrico reivindica sua divisdo em duas partes: uma para discutir normativamente a
dimens&o geral de governanga do Fundo e outra para debater as fragilidades
identificadas em seus mecanismos de lideranga, estratégia e controle.

Os mecanismos de governanga adotados pelo Fundo vao ao encontro do
conceito de governanga publica, que € o “conjunto de mecanismos de liderancga,
estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a
gestdo, com vistas a condugédo de politicas publicas e a prestagao de servigos de
interesse da sociedade” (Brasil, Decreto n°® 9.203/2017, Art. 2°, Inciso 1), a despeito
das fragilidades, ha mecanismos de deliberacdo, de controle social, de
accountability efetivamente funcionando e regulam as decisdes e a sua gestao.

As vulnerabilidades identificadas no funcionamento dos comités (COFA e
CTFA) evidenciam uma contradigdo de “conteudo democratico da governanga”. Ou

seja, a governanga € “o conjunto de mecanismos e de procedimentos que garantem
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maior participagdo da sociedade civil na formulagdo das decisGes estatais, que
devem ser pautadas pela eficiéncia e submetidas ao controle institucional e social”
(Qliveira, 2015, p. 183).

A impossibilidade de afirmar que as decisdes sobre o direcionamento de
acdes e critérios de aplicagdo de recursos do Fundo estdo em sintonia com o
interesse publico, conflita com as do TCU de que a governanga € diretamente
associada ao atendimento do interesse publico e pode ser compreendida como “um
sistema pelo qual as organizagdes sao dirigidas, monitoradas e incentivadas,
envolvendo relacionamento entre sociedade, a alta administracédo, servidores ou
colaboradores e 6rgaos de controle” (TCU, 2014, p. 17).

A pobreza técnica dos relatorios produzidos pelas auditorias externas
contraria as instrucbes do IFAC da boa governanga, no sentido de que as
instituicdes devem “controlar as finangas de forma atenta, robusta e responsavel”,
“ser transparente, mantendo a sociedade informada acerca das decisbes tomadas
e dos riscos envolvidos” e de “prover aos cidadaos de informagdes de qualidade
(confiaveis, tempestivas, relevantes e compreensiveis” (IFAC, 2013, p. 1 - 10).

Por sua vez, a incompletude das informacgdes disponibilizadas no sitio do
Fundo, notadamente sobre a auséncia de informacdes sobre a aplicacdo dos
recursos e as informacgdes imprecisas sobre as chamadas publicas, contraria as
instrucdes do IFAC e a diretriz do decreto de governanga de “manter processo
decisério orientado pelas evidéncias, pela conformidade legal, pela qualidade
regulatoria, pela desburocratizacdo e pelo apoio a participagdo da sociedade”
(Brasil, Decreto n° 9.203/2017, Art. 4°, Inciso VIII). Os mecanismos de governanga
do Fundo sao institucionalizados, estdo em funcionamento, mas carecem de
aperfeicoamento com vistas a ampliagéo de seu conteudo democratico.

As Contribuicdes para o Aperfeicoamento da Governanca do Fundo
Amazdnia esta relacionada ao conhecimento, que carece deter qualidade formal e
politica, para que sua competéncia cientifica sirva a sociedade. A qualidade formal
€ a marca metodoldégica construtiva, tipicamente instrumental e ativadora do
processo inovador na realidade. Por qualidade politica, entende-se a adequacéao
ética entre meios e fins, ideologias engajadas com os desafios emancipatorios
populares, a competéncia democratica (Demo 2009, p. 2).
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Atuacao do COFA e do CTFA - para conferir transparéncia as decisdes do
destes 6rgaos é necessario registrar nas atas de reunides e publica-las na integra
a posicao de cada representante dos comités em relagao aos temas tratados, assim
como do resultado de cada discuss&o. Supletivamente, com o objetivo de obter a
efetiva participacdo da sociedade no debate da politica publica, o BNDES devera
adotar o principio das Reunides Abertas, segundo a qual a légica subjacente ao
direito a informacdo aplica-se, por principio, ndo apenas as informacdes
registradas, mas também as reunides de 6rgéos publicos (Mendel, 2009).

Auditoria Financeira e de Compliance, para fortalecer a governanga
financeira e conferir transparéncia a aplicacdo dos recursos do Fundo, o BNDES
deve realizar auditorias, com o seu corpo técnico especializado ou contratando os
servicos no mercado, com o fito de certificar a regularidade da aplicagdo dos
recursos pelos entes contratados, verificando ocorréncias de sobreprecos, desvio,
fraudes e favorecimentos. O inteiro teor desses relatorios deve ser publicado no
site para que a sociedade possa exercer o controle social das politicas publicas e
cobrar das autoridades competentes a resolugao dos problemas.

Transparéncia das Informagdes no site do BNDES, o gestor do Fundo deve
se inspirar no Guia de Transparéncia Ativa para Orgaos e Entidades do Governo
Federal (CGU), para qualificar e ampliar o rol de informagdes disponibilizadas para
a sociedade. Nesse contexto, as informacdes sobre as chamadas publicas
merecem atencao especial, uma vez que estdo dispersas e incompativeis com
outros conteudos publicados. O propédsito dessas recomendagdes é contribuir para
o debate publico sobre a governanga do Fundo Amazénia; apresentar solugdes,
passiveis de aperfeicoamento, para algumas fragilidades identificadas; fortalecer o
controle social, a accountability e a transparéncia do Fundo e, dessa forma,
colaborar para a transformacgao da realidade.

CONSIDERAGOES

Este artigo teve como objetivo analisar os avangos e retrocessos dos
mecanismos de governanga do Fundo Amazdnia, desde sua criagdo em 2008 até
2023, e apresentar recomendacgdes visando ao fortalecimento de sua governancga.
O Fundo tem como objetivo captar doagdes para combater o crescente

desmatamento da floresta amazénica, que traz reflexos para toda humanidade.
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Entretanto, o fundo enfrentou retrocessos no quadriénio 2018-2022. Os
mecanismos de governancga e de controle social foram extintos, a gestao financeira
sufocada, os projetos interrompidos, as doa¢des canceladas. Como consequéncia,
os niveis de desmatamento da floresta amazdnica cresceram significativamente.

No inicio de 2023, o Fundo retomou sua estrutura de governanca original,
com um processo integrado de trabalho entre MMA e o INPE. As informacdes
produzidas pelo MMA e INPE balizam as decisées do CTFA e do COFA, as quais
direcionam as agbes do BNDES. Ha relativo consenso na literatura que a
governanca publica é permeada por requisitos técnicos e conteudos democraticos.
Primeiro, a governanga exige que as instituicbes simplifiquem e modernizem os
processos, monitorem o desempenho, avaliem os resultados, implementem
controles internos e gestao de riscos e adotem decisdes baseadas em evidéncias.
Segunda, o controle social, a prestacdo de contas e a transparéncia ganham
relevancia, pois indicam ao gestor que o destino de seu trabalho é a sociedade.

A analise critica dos mecanismos de governanga do Fundo identificou
fragilidades que contrariam as diretrizes da boa governanga, entre as quais:
insuficiéncia das informacgdes sobre a atuacdo do COFA e CTFA, de forma a
prejudicar o juizo sobre a legitimidade de sua atuacdo; incompletude e
precariedade das informacdes produzidas pelas empresas de auditoria externa, as
quais impedem a compreensao sobre a regularidade da aplicagdo dos recursos e
exiguidade das informagdes de transparéncia ativa, em especial sobre as
chamadas publicas, em face das exigéncias da LAI.

Com a finalidade de reverter essa situagéo e fortalecer a governanga do
Fundo, recomenda-se: incluir nas atas de reunides do COFA e do CTFA o
posicionamento de todos os representantes sobre os temas discutidos, assim como
as deliberagdes finais e supletivamente, promover reunides abertas a participacao
popular; realizar auditorias com a finalidade de certificar a regularidade da aplicagao
dos recursos pelos entes contratados e usar o guia da CGU para agregar qualidade
e ampliar o escopo das informacdes disponibilizadas a sociedade.

A superacédo dessas fragilidades pode algar o Fundo Amazbénia a um
patamar elevado de governanga publica, principalmente em seu conteudo
democratico, por meio do fortalecimento do controle social, do aperfeicoamento das

prestacbes de contas e da qualificacdo e ampliagdo da transparéncia de suas
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decisdes. Essa nova condicdo, propiciara os meios para que o Fundo contribua
para a politica publica ambiental de forma efetiva e entregue a sociedade biomas
sustentaveis que melhorem a qualidade de vida das pessoas que deles necessitam.
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