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i O Programa Piloto para a Protegdo das Florestas Tropicais do Brasil (PP/G7), uma
iniciativa complexa e inovadora promovida pelo Governo da Alemanha, foi langada em
circunstancias muito especiais. A proposta de Programa Piloto, apoiada por uma oferta
substancial de recursos doados, foi elaborada a nivel politico pelos chamados sete grandes
paises (G7), sem a participagdo do Brasil. Embora aceita a proposta pelo Governo
Brasileiro, este ndo se encontrava, a época, suficientemente preparado para aderir a uma
parceria internacional na forma contemplada pelos G7. Por outro lado, tanto os paises
doadores como o Banco Mundial foram mais lentos do que se esperava em dar partida a
suas atividades de suporte ao desenho e implementagdo do Programa Piloto.

il Por esses motivos, e apos despertar consideravel expectativa dentre os segmentos
mais ligados & questdo das florestas tropicais, tanto no Brasil como no exterior, os
primeiros passos do Programa Piloto revelaram-se dificeis e demorados. Embora
formulado em 1990 e langado em 1992, suas operages comegaram apenas em 1994,
Niveis expressivos de desembolso oriundos das doagdes compromissadas (cerca de
US$200 milhSes, em sua maioria da Alemanha, Unido Européia e Reino Unido) somente
foram atingidos em 1997.

iii. Em 1999, eram cinco os projetos em andamento, mais dois prontos para comegar,
e outros cinco em varias fases de preparagio e avaliagdo. Configura-se pois uma situagio
de desbalanceamento, uma vez que ja se cogita de um reforgo de recursos e de uma
segunda fase de desenvolvimento para os projetos mais adiantados, enquanto alguns
projetos de importéncia estratégica para o alcance dos objetivos do Programa Piloto estdo
todavia por iniciar. Além disso, o Programa Piloto ainda ndo possui uma estratégia de
absor¢do do conhecimento adquirido, e somente agora lhe estd sendo incorporada a
competéncia necessaria para a realizagio das tarefas de monitoramento e avaliagido, a nivel
de programa. Essas circunstancias desfavoréveis afetaram a credibilidade do PP/G7, como
Programa Piloto, e ndo permitiram que os Participantes (Brasil, Paises doadores € Banco
Mundial) percebessem a gravidade do desbalanceamento provocado pelos atrasos em
alguns dos projetos centrais do programa.
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iv. A Equipe Revisora considera que tal situagdo provém da auséncia de uma
estratégia para o Programa Piloto, acertada de comum acordo entre os Participantes; do
gerenciamento inadequado a nivel de Programa; da dificuldade dos Participantes em
identificar e resolver as questSes fundamentais para a sua realizagdo, assim como da
complexidade inerente ao desenho dos projetos e aos esquemas de financiamento,
complexidade essa responsével pelo alto custo e pela lentiddo dos procedimentos.

V. Concluiu, portanto, que seriam necessarias modificagBes no arcabougo
institucional que propiciassem a resolug@io desses problemas bésicos, uma vez que a atual
condigdo ndo conseguiu inspirar, do lado brasileiro, o desejavel sentimento de propriedade
e lideranga do Programa Piloto, havendo entretanto permitido que se instalassem
estruturas inadequadas, responsabilidades mal definidas, e atribuigdes pouco claras e
redundantes que s6 vieram agravar os problemas de desempenho da maioria, sendo de
todos os Participantes.

vi. Ao selecionar e elaborar as propostas alternativas, considerou-se como condigo
necessaria o atendimento, por cada uma delas, aos requisitos do gerenciamento eficaz a
nivel do Programa, ao processamento dos projetos a custos adequados e em tempo habil,
e a uma ligagdo harmoOnica as politicas e programas mais amplos de desenvolvimento
sustentavel formulados pelo Governo Brasileiro. De acordo com a orientagdo recebida de
todos os Participantes, as propostas tem como objetivo criar um ambiente favoravel ao
exercicio da lideranga e ao sentimento de propriedade do Programa pelo Brasil, como
unica maneira de tornar o Programa Piloto um instrumento eficaz para a formulagio ¢
implementagdo de politicas de desenvolvimento sustentivel que correspondam as
expectativas do Brasil e as preocupa¢des, no plano nacional e internacional, quanto a
importéncia das florestas tropicais brasileiras.

vii. Trés conjuntos de estruturas institucionais, intrinsecamente coerentes, foram
examinados pela Equipe Revisora a luz da respectiva capacidade de atendimento desses
requisitos

e uma Parceria Administrada, que virla organizar e formalizar as atuais
intengSes dos Participantes do PP/G7 de formar uma parceria e, nesse sentido,
estabelecer um ambiente propicio ao exercicio da propriedade e da lideranga do
Programa Piloto pelo Governo Brasileiro. Como parte da estrutura
organizacional, uma Comissio Diretora do Programa assumiria a dire¢3o do
Programa Piloto, com responsabilidades definidas e compartilhadas;

e um Grupo de Cooperagio, o qual, organizado a partir da adaptagdo de
experiéncias bem sucedidas de cooperagdo internacional coordenada aos
requisitos especificos do Programa Piloto, propiciaria o melhor desempenho do
Governo na implementagio do PP/G7 por intermédio de agBes coordenadas de
assisténcia técnica e financeira internacional, tanto bilateral como multilateral;

e uma Fundac¢io Independente, a qual, reconhecida pelo Governo e financiada
por doadores internacionais, projetaria e executaria o Programa Piloto sob a
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dire¢do de um Conselho Curador, cujos membros seriam escolhidos dentre as
liderangas da sociedade civil brasileira.

viii. A anélise dos pontos fortes e fracos dessas trés opgOes, efetuada pela Equipe
Revisora, concluiu pela recomendagiio aos Participantes para que déem preferéncia a
Parceria Administrada, mediante a qual o Governo Brasileiro, na qualidade de
“proprietario” do Programa Piloto, convidaria os principais doadores e 0 Banco Mundial a
se unirem como parceiros e gerentes do PP/G7 e comporem a Comissio Diretora, sob a
presidéncia do Secretario Executivo do Ministério do Meio Ambiente,

ix. A escolha da Parceria Administrada vé-se fortalecida ao se analisar os possiveis
impactos, sobre os projetos ora em curso, provocados pela adogio de cada uma das trés
opgOes, assim como pelos periodos de transigdo correspondentes. Tendo em vista o
carater evolutivo da Parceria Administrada, torna-se possivel minimizar os riscos da
transigdo, e preservar o ritmo de preparagdo, avaliagdo e implementagiio dos projetos, na
medida em que o modelo adotado permite aperfeigoar as atuais estruturas, reforgar as
praticas emergentes de parceria, formalizar processos informais ou incipientes, e
consolidar as capacidades existentes.

X, Nio obstante, evoluir da situagdo atual para a de Parceria Administrada
representara um grande desafio para os Participantes. O Governo devera necessariamente
prover a gestdo do programa de uma lideranga coerente e de uma organizagao eficaz; os
Paises doadores, no nivel mais alto de sua administragdo, devem se preparar para uma
participagdo adequada a nivel de Programa; cabendo ao Banco Mundial identificar suas
vantagens comparativas para que possa assumir novos COmpromissos institucionais no
contexto dessa nova forma de parceria. Do mesmo modo, a viabilidade e credibilidade da
Parceria Administrada devem ser confirmadas de maneira completa e em breve prazo.
Com esse proposito, a nova estrutura deve ser avaliada, quanto a sua viabilidade e
credibilidade, em termos de seu desempenho diante das tarefas mais urgentes que se
antepSem, no momento, 4 implementagdo do PP/G7. Essas tarefas estdo especificadas na
Segdo V, paragrafo 122 do Relatério. Se até o final do ano 2000 elas ndo tiverem sido
executadas de forma satisfatoria, as outras opgdes aqui apresentadas devem ser levadas
em consideragiio, tomando-se em conta igualmente os resultados obtidos e as percepgbes
adquiridas na experiéncia da Parceria Administrada.

xi. A Equipe Revisora portanto recomenda que sejam tomadas as seguintes
providéncias :

(1) O Governo Brasileiro convida os principais Participantes, em conjunto, a
organizarem a Comissio Diretora do Programa (CDP), como organismo central de uma
verdadeira Parceria Administrada;

(2) O Governo instala um Grupo de Gerenciamento do Programa (GGP) com
termos de referéncia e qualificagdo apropriados;

(3)  Os Doadores se comprometem a examinar, no prazo de 3(trés) meses da criagio
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da Comissdo Diretora, os ajustes as modalidades de seus respectivos financiamentos
visando consolidar as fontes de recursos do PP/G7.

(4) O Banco Mundial convida os doadores a estabelecerem uwm Comité de
Coordenaciio de Doadores (CCD/B), em Brasilia,

(5) O recém-criado Comité Dirctor reorganiza o Grupo Consultivo Internacional
(GCI) com novos termos de referéncia ¢ composicdo gradativamente modificada.

(6) O Banco Mundial, orientado pela Comissfio Diretora, revé seu programa de
trabatho, equipe de colaboradores, e orcamento, de forma a refletir o novo papel que
devera desempenhar no coniexto da Parceria Administrada.

(7) O Governo cria uma estrutura separada, no dmbito do MMA, para implementar os
projetos relativos & conservagao da Mata Atlantica.

Por fim, a erganizaciio pelo Governo Brasileiro, em breve prazo, de um Grupo Inter-
Setorial subordinado ao Conselho Nacional da Amazénia Legal (CONAMAZ)
demonstraria, de maneira significativa, a inten¢do do Governo em assumir a lideranga do
processo e, de forma incisiva, a coordenagio politica para o suporte ao PP/G7.
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PROGRAMA PILOTO PARA A PROTECAO

DAS FLORESTAS TROPICAIS DO BRASIL

REVISAO DA ESTRUTURA INSTITUCIONAL

L INTRODUCAO

1. Os Participantes' do Programa Piloto para Proteg3o das Florestas Tropicais
do Brasil (PP/G7) recorreram aos servigos de uma Equipe Revisora internacional® para
efetuar uma revisdo intermediaria das estruturas institucionais multilaterais, bilaterais e
nacionais, tanto em nivel governamental quanto ndo-governamental, wvisando a
implementacio do PP/G7. A Revisdo, que constituira um dentre os diversos elementos de
uma ampla avaliagdo intermediaria do PP/G7, tem como finalidade identificar “estruturas
mecanismos pelos quais o PP/G7 possa vir a ser dotado de maior eficiéncia e eficacia”. Os
detathes dos Termos de Referéncia podem ser encontrados no Anexo I-1.

2. A Revisdo deve ser “conduzida observando-se o critério de ampla consulta™, e a
Equipe Revisora deve desenvolver seus trabalhos de modo a obter apoio para suas
recomendagdes durante a respectiva formulagdo, devendo alecangar nesse sentido, e
sempre que possivel, o consenso dos Participantes. Dessa forma, em dezembro de 1998, a
Equipe Revisora iniciou seus trabalhos em Brasilia com um programa de uma semana de
duragio, em reunides com representantes qualificados do Governo Federal, Banco
Mundial e entidades doadoras. A seqii€ncia desse trabalho ocorreu em janeiro de 1999,
com intensas consultas a representantes de doadores na Alemanha, Paises Baixos e Reino
Unido, e também a representantes da Comissio da Unido Européia em Bruxelas. Uma
visita 4 Regido Amazdnica (Manaus e Belém), entre fevereiro e margo de 1999, permitiu a
discussdo de estruturas institucionais, sob a Otica dos Estados e a nivel dos projetos, com
representantes do Governo e da sociedade civil. Em seguida, foram realizadas novas
consultas a representantes do Governo Federal em Brasilia.

1 Os Participantes sio o Governo do Brasil, o Banco Mundial em sew papel de administrador do Fundo
Fiducidrio, e os seguintes doadores : Canadé, Franga. Alemacha, Itdlia, Japdo, Paises Baixos, Reino Unido, Estados
Unidos, e a Comisso da Unifio Européia.

2 Os membros da Equipe Revisora s#io 0s Srs. Roberl Ainscow, Henrique Brandfo Cavalcanti e Heinz Vergin,
o Sr. Wilfried Thalwitz atuou como Consultor Especial.

Os Participantes s8o: o Governo do Brasil, o Banco Mundial, desempenhando o papel de
Administrador do Fundo Fiduciario ¢ os seguintes doadores: Canada, Franca, Alemanha, Itdlia,
Japdo, Pafses Baixos, Reino Unido, Estados Unidos, e Comissfo da Unifio Européia.

s membros da Equipc Revisora so: Robert Ainscow, Henrique Brandfio Cavalcanti ¢ Heinz Vergin,
Wilfried Thalwitz atuou como Consultor Especial.
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expressos na correspondéncia previamente remetida aos Participantes europeus : “ O
objetivo de nossa visifa a sua sede € registrar, em primeira mao, a sua perspectiva diante
das questdes a serem abordadas visando assegurar o fiincionamento mais eficiente e eficaz
do Programa Piloto. Esperamos que possam nos fornecer sua avaliagio quanto ao
desempenho operacional das institui¢Ses e estruturas vigentes; aos pontos fortes e fracos
revelados pelo referido desempenho e as oportunidades que, na sua opiniio dos possam
conduzir ao aperfeicoamento das estruturas institucionais. Nosso objetivo é estabelecer
um intercdmbio ao nivel de formulagdo de politicas e da alta administragdo, e manter
contacto com a equipe responsavel, na sede, pelas atividades operacionais referentes ao
Programa Piloto.”

3. Uma relagio das pessoas e institui¢@es consultadas é apresentada no Anexo
I-2. Um sumario dos depoimentos colhidos nessas reunides consta do Anexo III-1. A
Equipe Revisora gostaria de expressar seu agradecimento a todas as partes interessadas
pela cooperagdo que lhe foi proporcionada.

4, Com base nesse programa de trabalho, um Relatério Preliminar foi
submetido a reunido dos Participantes em Paris, nos dias 7 e 8 de abril. Esse Relatorio:
e apresentou uma breve avaliagio do status atual do PP/G7,

¢ identificou melhorias na eficicia do PP/G7 que poderiam ser obtidas através do
fortalecimento e de ajustes nas estruturas institucionais; e

e delineou, para elaboragio e discussdo na préxima Reunido dos Participantes,
alteragGes especificas nas estruturas, fungSes e processos que, na opinido da
Equipe Revisora, elevariam a qualidade das estruturas institucionais do PP/G7.

O sumério das discussdes realizadas em Paris, juntamente com a elaboragéo dos Termos
de Referéncia da Equipe estdo contidos no Anexo I-3. Apés a reunido de Paris, a Equipe
recebeu instrugBes adicionais do Ministéric do Meio Ambiente brasileiro, de uma
comissdo dos Doadores Europeus e da US Aid (Anexos [-4/6). Comentarios por escrito
acerca do Relatorio Preliminar foram enviados pelo Grupo Consultivo Internacional e por
representantes de ONGs do Reino Unido (Anexos I-7 e 8). Um documento intitulado
“Proposta do Banco Mundial para Reformulagdo Institucional” foi preparado pelo Banco
Mundial e distribuido em 23 de maio de 1999.

<A O Relatorio Final:
e apresenta uma breve descrigdo do status atual do PP/G7,
e analisa problemas relativos 4 implementag8o do programa piloto;

s propde estruturas institucionais alternativas orientadas para a solugdo dos
referidos problemas; e

e submete recomendagOes especificas a respeito das estruturas institucionais
propostas.
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IL. STATUS ATUAL DO PP/G7

A. O PP/G7 no Contexto Institucional Brasileiro

6. As providéncias de carater institucional relacionadas com a protegdo do
meio ambiente foram incorporadas pela primeira vez a administragdo federal brasileira no
ano de 1973, com a criagdo da Secretaria Especial de Meio Ambiente (SEMA) no dmbito
do Ministério do Interior. Uma série de mudangas estruturais foi introduzidas nessa area
do Governo em anos subsequentes. O Ministério do Meio Ambiente (MMA) surgiu como
tal em 1992, e no ano seguinte passou a chamar-se Ministério do Meio Ambiente e da
Amazonia Legal.

7. Em termos gerais, o contexto mais amplo em que o PP/G7 foi concebido e
implementado a partir de 1990 caracteriza-se por um arcabougo institucional e politico de
rapida evolugdo, e que reflete trés significativos avangos: as principais fungdes e
responsabilidades do Ministério do Meio Ambiente foram definidas com mais clareza;
passou-se a dispensar maior atengdo a questdes constitucionais relativas a atribuigio de
competéncia e 4 legislagdo concorrente entre as esferas federal, estadual e municipal,
principalmente em assuntos como 0 meio ambiente; e o processo de estabilizagio da
economia brasileira veio demandar laboriosos ajustes fiscais e estruturais.

B. Implementacio do PP/G7

8, Segundo a Resolugio do Fundo Fiduciario para Florestas Tropicais, de
1992, que marcou o langamento oficial do PP/G7, o programa piloto compreenderia uma
fase inicial de trés anos, exigindo um investimento de aproximadamente US$250 milhGes,
com uma ressalva permitindo a extensdo do programa piloto além da primeira fase,
mediante acordo entre os Participantes. Na realidade, essas expectativas iniciais otimistas
em relagdo a velocidade com a qual um programa piloto de tal complexidade poderia
entrar em funcionamento, nfo se concretizaram; somente cinco dos doze projetos que em
geral sdo considerados como parte integrante da primeira fase do programa foram
iniciados em 1995 e estdo em andamento; outros dois estio comegando, e os restantes
devem ter inicio no decorrer dos proximos dois anos.

9. Os custo dos 12 projetos do PP/G7 que constituem a porgdo central do
programa piloto esta estimado em US$340 milhGes. A Tabela 1 apresentada a seguir
relaciona os projetos e respectivos custos. O Anexo II-2 apresenta as fontes de custeio
correntes e as perspectivas de outras fontes. Em termos geograficos, esses projetos
concentram a atengdo do PP/G7 na conservagio da Floresta Amazdnica; embora sub-
projetos do Projeto Demonstrativo, em andamento, e do Projeto de Corredores
Ecolobgicos, a ser iniciado, também contemplam a Mata Atlantica. O apoio a essas
iniciativas na Mata Atlantica, vinculadas ou ndo ao PP/G7, estd sendo gradualmente
definido em termos institucionais pelos representantes do Governo. O plano geral de
financiamento para a por¢io central do programa compreende os seguintes montantes:
US$52 milhdes oriundos do Fundo Fiduciario das Florestas Tropicais; cerca de US$260
milhGes em aportes bilaterais sob a forma de co-financiamento, garantias e indicagdes,; e
US$29 milhdes de contribuigdes do Governo Brasileiro. A maior parte das verbas
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bilaterais é proveniente de trés fontes doadoras: Alemanha (US$135 milhdes), Unido
Européia (US$79 milhSes) e Reino Unido (US$33 milhSes).

10.  Cinco projetos, a um custo total de aproximadamente US$175 milhdes,
estdo em andamento; outros dois projetos com custos de US$24 milhdes estdo prontos
para iniciar, e € provavel que os cinco projetos restantes sejam langados ao longo dos
proximos dois anos. O financiamento externo para os cinco projetos em andamento é
obtido de trés maneiras: recursos do Fundo Fiduciirio das Florestas Tropicais (RFT)
(23%); fundos fiduciarios para projetos especificos, estipulados pela Unido Européia e
pelos EUA, e administrados pelo Banco Mundial (23%); e co-financiamento bilateral
(54%). Nos planos de financiamento elaborados para o restante dos projetos do PP/G7, a
parcela de co-financiamento bilateral paralelo deverd aumentar em 66%. Os recursos
ainda disponiveis do RFT eqiiivalem a cerca de 10% das verbas requeridas, e permitem
uma contribuigio da ordem de US$2 a 3 milhSes para cada um dos projetos
remanescentes.




11 Programa Piloto para Prote¢do das Florestas Tropicais do Brasil

TABELA 1: PROJETOS DO PP/G7

Em andamento

1. Centros de Exceléncia e Pesquisa Dirigida 26,56
2. Projetos Demonstrativos (PD/A) 29,54
3. Reservas Extrativistas (RESEX) 9,69
4. Sub-Programa de Politica de Recursos Naturais (SPRN) 85,10
5. Projeto de Protegdo as Terras e Populagdes Indigenas da

Em fase inicial
6. Projeto de Apom ao Manejo Florestal (PROMANEIJO) 19,61

Em fase preparatoria

8. Manejo de Recursos da Varzea (VARZEA) 21,93
9. Projeto de Monitoramento e Controle de Desmatamento e

Queimadas (PRODESQUE) 9,53
10. Corredores Ecolégicos 50,09
11. Projetos Demonstrativos Municipais (PD/B) 14,31

_12. Projetos Demonstrativos Indige

Suplementos, Extensdes ¢ Reap rovisionamentos

Educagio Ambiental (CEDUC), (referente a 2) 8,08
Terras Indigenas, (referente a 5) 1,81
Reservas Extrativistas, (referente a 3) 9,97
Centros de Exceléncia e Pesquisa Dirigida, (referente a 1) 10,00

Projetos Demonstratlvos referente a 2

Fonte: Secretaria Executiva do PP/G7, dezembro de 1998
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11.  Salvo poucas excegdes, os projetos do PP/G7 sio muito complexos. Tal
complexidade reflete, de maneira determinante, a natureza piloto do programa.
Entretanto, essa complexidade é decorrente de um alto grau de dependéncia dos projetos
em relagdo ao co-financiamento bilateral paralelo e a decisdo de se implementar cada
projeto com a assisténcia de fontes externas multiplas. Essa situagdo demandou uma série
de avaliagBes e negociagdes, e intricadas condicionalidades reciprocas, além de induzir ao
estabelecimento de estruturas financeiras segundo as quais os recursos, para a maioria dos
projetos do PP/G7, provém de trés a cinco “contratos” diferentes, de sorte que os
gestores dos projetos sfo obrigados a respeitar uma multiplicidade de normas e
procedimentos para obter a liberag3o desses recursos.

12. Nao é surpresa, portanto, a ocorréncia de atrasos substanciais, em cada
etapa do processo, para a maioria dos projetos. Tal situacio fez com que somente em
1995 e 1996 tenha sido iniciado o primeiro conjunto de projetos, contribuindo para que os
desembolsos realizados até o final de 1998 eqiiivalessem a apenas cerca de 30% dos
recursos previstos para esses cinco projetos. Com essa inconstincia na aplicagio dos
recursos, face aos atrasos na preparagéio, avaliagio, efetivagdo e inicio de operagdo, e os
desembolsos por projeto exigindo em média 7 a 8 anos de prazo, é provavel que o periodo
de implementag3o do conjunto total dos 12 projetos venha a se estender até o final da
proxima década.

13.  Essa conjuntura desfavoravel provocou um desequilibrio generalizado na
execugdo do programa piloto, de sorte que algumas propostas de reaprovisionamento e de
inicio de uma segunda etapa ja estfio sendo levadas em considerago para os projetos que
partiram de imediato, enquanto outros projetos, de importincia estratégica para a
consecugéo de objetivos do programa piloto, ainda estdo por comegar. Além disso, na
auséncia de condi¢Oes, para monitorar os resultados ao nivel do programa, devido ao
atraso na implementago do Projeto_de Apoio ao Monitoramento e Avaliagio (AMA), e
na auséncia de um consenso acerca de uma estratégia de aprendizado para o PP/G7, a
geréncia do programa ainda carece dos instrumentos essenciais para avaliar a gravidade
desse desequilibrio e para a necessaria adogdo de medidas corretivas.

14.  Nio obstante, houve algum progresso. Alguns dos projetos em andamento
puseram em pratica estruturas e processos que revelaram uma capacidade importante e
relativamente flexivel, para assegurar a consolidagdo dos esforgos piloto. Com o auxilio
dessas estruturas e processos, ja comprovados, sera possivel utilizar recursos financeiros
adicionais de maneira eficaz, sem os atrasos e custos administrativos que caracterizaram,
até agora, o inicio da implantagio de novos projetos.

15.  Os atrasos na implementagdo de projetos cruciais € no estabelecimento de
uma capacidade de monitoramento e implementagdo, ao nivel do programa, além da
auséncia de uma estratégia global de aprendizado, sdo indicios de que a implantagdo do
PP/G7 exige uma elevagiio qualitativa imediata, a fim de que os padrdes de um auténtico
programa piloto possam ser atingidos.

16.  Ademais, para que o PP/G7 seja “um programa experimental que tem como
objetivo testar a aplicagiio de uma ampla abordagem para a preservagdo da mais extensa
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floresta tropical do mundo”, faz-se necessario promover sua articulagdo, num plano mais
abrangente, com as diretrizes para o desenvolvimento sustentavel das florestas tropicais
brasileiras. Esse desafio merece particular atengdo, a fim de que o PP/G7 possa gerar os
beneficios que justifiquem esse investimento substancial de fundos internacionais.

III. PROBLEMAS NA IMPLEMENTACAO DO PP/G7

17.  Com base em consultas aos Participantes, consultores e observadores
qualificados (ver Anexo III-1), a presente Segdo analisa questdes suscitadas a partir da
elaboragdo e implementagdo do PP/G7. Foram identificados problemas no gerenciamento
do programa piloto e no desenvolvimento e implementagdo de projetos. Dentre as
questdes afins, encontram-se a articulagiio num plano mais abrangente com as diretrizes
oficiais e a necessidade de formag¢3o de aliangas. Considerando que a presenca desses
problemas e questGes aponta para deficiéncias nas estruturas institucionais e recomenda
mudangas nas fungGes, estruturas e processos, resolveu-se elaborar uma agenda de
reformulagdo institucional a partir da analise de tais problemas, na forma descrita a seguir.
. Por fim, a presente Segio discute também o contexto emergente no qual a agenda de
reformulag@o deve ser levada a cabo.

A. Circunstancias Especiais a época do Lan¢camento do Programa Piloto

18.  Qualquer andlise referente a implementagio do PP/G7 deve levar em
consideragdo as circunstdncias que cercaram o langamento do referido programa , no
periodo 1990-92. As circunstincias especiais que poderiam esclarecer muitas das davidas
relativas 4 subsequente implementagdo do programa s@o as seguintes :

e o programa piloto foi proposto ao Brasil por outros paises;

e substancial apoio financeiro foi prometido ao Brasil por esses paises sem que
houvesse um entendimento claro e reciproco a respeito dos objetivos do
desenvolvimento sustentavel a ser “pilotado”;

e o Brasil ndo s¢ encontrava suficientemente preparado, naquele momento, para
aderir a uma parceria internacional do tipo idealizado pelo G7, pois ndo havia
sido possivel assegurar internamente o nivel de coesio necessario para a
formagiio de uma alianga politica que abrangesse Ministérios Federais e nove
Estados, além da sociedade civil e do setor privado.

De acordo com virios Participantes, essas circunsténcias explicam a rapidez com
que foram iniciados os projetos sem que houvesse sido previamente formulada uma
estratégia para o programa piloto, a partir de uma avaliagio das politicas publicas
relacionadas com o manejo responsavel das florestas e o desenvolvimento sustentavel da
Amaz6nia. A existéncia de tais circunstancias poderia ter de inicio motivado o aparente
desinteresse do Governo Brasileiro em relagio ao programa piloto.
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19. A essas condi¢Bes iniciais muito intrincadas, somaram-se¢ mais tarde
expectativas demasiadamente otimistas em relag3o:

® a0 tempo necessario a implementagdo da primeira fase do programa piloto;

o 2 disposigdo e capacidade do G7 em adequar o aspecto financeiro a abordagem
multilateral adotada para a promogdo do programa piloto no nivel politico; e

e 3 competéncia do Banco Mundial para coordenar os objetivos e abordagens
dos diversos doadores e adapta-los ao esquema de financiamento do PP/G7,
bem como para suplementar a limitada capacidade do Governo, de elaborar e
implementar os projetos ja identificados, no contexto de um programa piloto
coerente. Essas dificuldades iniciais revelam a existéncia de condigdes
atenuantes que, pela sua relevincia, ndo devem ser ignoradas ao se julgar o
desempenho institucional que marcou a implantagdo do PP/G7.

B. Problemas na Gestio do Programa

20. A implementagdo de qualquer programa requer a clara definigio de
objetivos e estratégias que orientem a elaboracdo, implementagio e avaliagdo das
atividades ou dos projetos integrantes do "programa". Ademais, a implementagdo de um
programa piloto precisa ser norteada por um conjunto de objetivos explicitos e
consensuais a respeito da estratégia de aprendizado. Pelas razdes ja citadas, a opgdo pela
abordagem a nivel de projeto, no caso do PP/G7, néo levou em conta esses principios.

Objetivos e Estratégia do Programa

21.  As Unicas referéncias formais aos objetivos do programa se encontram na
Resolugio do RFT?, de 1992; tanto no corpo da Resolugiio (PreAmbulo, Cliusula A),
como na Exposigido de Motivos (Parte I, Introdugéo € Objetivos).

3 O pariagrafo 1°. da Exposigio de Motivos reza : “ O objetivo geral do programa piloto ¢ maximizar os
beneficios ambientais das florestas tropicais brasileiras, em consonfincia com as metas de desenvolvimento do Brasil,
por meio da implementagiio de uma abordagem de desenvolvimento sustentivel que contribiia para reduzir
progressivamente a taxa de desmatamento.. A consecugdo desse objetivo vird (I) demonstrar a possibilidade de
harmonizar objetivos econémicos ¢ ambientais, (I} colaborar para a preservagiio dos imensos recursos genéticos das
florestas tropicais, (Ireduzir a contribuicdo das florestas tropicais para as emissdes globais de carbono e (IV)
constituir-se em outro exemplo de cooperagéo enfre paises desenvolvidos e em desenvolvimento, no que tange as
questdes ambientais de importincia global.”

? No parigrafo 1 da Nota de Apoio 1&-se: ” O objetivo genérico do programa piloto é maximizar os
beneficios ambientais as florestas tropicais do Brasil consoante as metas de desenvolvimento do Brasil,
por meio da implementagio de uma abordagem de desenvolvimento sustentivel que contribua com uma
redugio constante do indice de desmatamento. A consecugdo desse objetivo (I) demonstrara a
exeqiiibilidade da harmonizag¢do de objetivos econdmicos e ambientais nas florestas tropicais; (II)
contribuird com a preservagio dos grandes recursos genéticos das florestas tropicais; (IIf) reduzird as
contribui¢des de emissdes carbdnicas globais das florestas tropicais brasileiras; e (TV) constituird mais um
exemplo de cooperagdo entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento acerca de questes ambientais”.




Avaliagdo Intermedidria de Estruturas institucionais 15

Em termos gerais, essa declaragfio, submetida que fora a cuidadosas negociagdes, reflete
a existéncia de um consenso limitado entre os Participantes do PP/G7 acerca das questdes
operacionais especificas sobre as quais o programa piloto deveria fornecer orientagdo e
instrugdes que pudessem ser aplicadas em maior escala. Esse aspecto € especialmente
importante j4 que essa declaragdo de objetivos ndo foi respaldada por uma estratégia
devidamente aprovada para o programa piloto.

22. A selegio e formulagdo dos projetos que deveriam compor o programa
piloto contribuiram para o esclarecimento de algumas dessas questdes. Contudo, na
auséncia de uma estratégia geral para o programa piloto, ndo ha concordéancia na maneira
pela qual os diversos Participantes interpretam certas questSes como “conservagio” e
“desenvolvimento sustentivel”, assim como no que tange a prioridade relativa a ser
atribuida as iniciativas na Mata Atlantica em comparagio com os projetos voltados para a
Amazdnia.

23. Embora considerando as vantagens de uma configuragdo antecipada e
pragmatica para os projetos, é forgoso reconhecer que mesmo transcorridos sete anos de
execugo, ndo se possui ainda uma declaragio de estratégia operacionalmente aplicavel
para o programa, capaz de integrar e aperfeigoar as diversas estratégias de projeto,
adotadas em seqiiéncia. Isso significa que a selegdo e formulag8o de projetos carece de
uma orientagdo no tocante as prioridades e énfases funcionais e geograficas, e que ainda
ndo existe consenso acerca de critérios segundo 0s quais se possa julgar a harmonia e
consisténcia do programa. Na auséncia de uma estratégia para o programa, nio foi
possivel definir a interface entre projetos, deixando-se pois a cada projeto a busca de sua
“auto-suficiéncia”, em vez de orientd-los para o estabelecimento de sinergias bem
coordenadas. Preocupa especificamente aos Participantes e colaboradores que encaram o
PP/G7 como um legitimo programa piloto, que ainda nfio se tenha resposta clara a
respeito do que, exatamente, esta sendo pilotado? Persistem, por outro lado, opinides
divergentes quanto as caracteristicas operacionais de um projeto pilofo em termos de
qualidade na apresentagdo, exigéncia de flexibilidade durante a implementagio e niveis
aceitaveis de riscos.

Estratégia de aprendizado

24. Nio ha, até o presente, qualquer estratégia de aprendizado que oriente a
selegdo, elaboragdo, implementagdo e avaliagdo de projetos. Diante do atraso na
formulagdo de um sistema de avaliagio e monitoramento, procedeu-se 4 execugdo dos
projetos sem critérios referenciais de desempenho indispenséveis ao monitoramento do
programa como um todo. Em relagdo aos projetos, o processo de monitoramento e
avaliagdo realizou-se de forma fragmentada, elaborado e gerido no respectivo nivel de
projeto. Uma vez mais, essas omiss3es ¢ agdes suscitam questdes basicas, ainda por serem
resolvidas, sobre a estratégia de programa piloto.
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Gerenciamento de Informagdes ao nivel do programa

25.  Tanto o Ministério do Meio Ambiente quanto o Banco Mundial envidaram
esforgos no sentido de criar um sistema de gerenciamento de informagdes no nivel do
programa. Tais esforgos ndo foram coordenados, de modo que faz-se urgente a
formulagio de um sistema de qualidade caicado em defini¢Ses de dados previamente
acordadas. .

Participagdo dos Estados

26. A forma de participagio dos nove Estados amazOnicos na estrutura
decisoria foi sendo protelada e ficou restrita, basicamente, ao Comité de Coordenagdo do
Programa e a implementagio do Sub-Programa de Politicas de Recursos Naturais
(SPRN). Essa situagfio agravou os problemas de “participagdo” do programa piloto nos
niveis estaduais.

Articulagido com Projetos Relacionados Substantivamente

27.  Diante das deficiéncias na gestdo central do programa, ndo € surpresa a
pouca atengfo atribuida a possiveis articulagdes com outros projetos pertinentes do Banco
Mundial, do Banco Interamericano de Desenvolvimento e do Fundo Mundial para o Meio
Ambiente, visando beneficios reciprocos. Nos casos em que os projetos foram
classificados como associados, houve pouca ou nenhuma articulagdo substantiva.

Apoio do GCI a Gestdo do Programa

28. Na falta de uma gestdo mais ativa do programa, as recomendagbes do
Grupo Consultivo Internacional (GCI), que normalmente se dirigiriam a um”cliente “
especifico, passaram a focalizar de maneira crescente as questdes relativas aos projetos.

Relagdo entre Problemas e Estruturas Institucionais

29.  No tocante aos problemas de gestdo do programa, a Equipe Revisora ouviu
dos Participantes que muitos deles, logo de inicio, haviam concluido n3o ser possivel ou
aconselhavel pretender implementar um programa piloto integrado e cuidadosamente
elaborado. Em vez disso, havia-se adotado a segunda melhor opg¢io , isto é, uma
abordagem baseada na rapida elaboragdo e implementagdo de um conjunto flexivel de
projetos relacionados, todos importantes para o aperfeicoamento da gestio ambiental em
geral, ¢ do manejo sustentivel florestal em particular, com prioridade para projetos
localizados na regido amazOnica. Esperava-se ainda que essa abordagem levasse &
implementagdo de um auténtico programa piloto, visto que a formulag#o e preparagdo dos
projetos seriam empregadas para gradualmente esclarecer e concentrar os objetivos do
programa no didlogo com o Governo e, com base nas estratégias de projeto individuais,
configurar uma estratégia aceitavel para a totalidade do programa piloto. Acreditava-se
também que, com o passar do tempo, um auténtico programa piloto pudesse ainda ser
delineado por meio do ajuste retroativo de uma estratégia de aprendizado e difusio
aplicada ao conjunto flexivel de projetos relacionados, a partir da entrada em operagdo
desses projetos. Por fim, esperava-se que os resultados da implementaggo de projetos e as
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ligdes com eles aprendidas paulatinamente gerassem suporte a iniciativa do PP/G7 ¢
langassem as bases para o envolvimento do Governo no pretendido didlogo mais amplo
acerca do desenvolvimento sustentdvel da Amazonia.

30. Na pratica, os Participantes nfo foram capazes de implementar, em tempo e
de forma coordenada, o conjunto de projetos previsto. Mesmo apos de um periodo de
cinco a sete anos de programa, pelo menos quatro projetos de importéncia estratégica
para a consecugdo dos objetivos do PP/G7, relacionados respectivamente com o manejo
florestal (PROMANEJO), o manejo de virzea (VARZEA), o controle de queimadas e
desmatamento (PRODESQUE) e o gerenciamento de parques e reservas
(CORREDORES ECOLOGICOS) ainda estdo por ser iniciados. Ademais, o projeto de
maior envergadura (SPRN), que desempenha um papel destacado na condugio do
fortalecimento institucional para a formulagio e implementagio da gestdo ambiental
integrada ao nivel estadual e municipal, ainda ndo alcangou impulso significativo. Ao
mesmo tempo, propostas de reaprovisionamento e de desenvolvimento em uma segunda
etapa j4 estdo sendo levadas em consideragdio para os projetos que partiram mais
rapidamente.

31.  Idéntica importincia tem o fato de que a transformag3o prevista, partindo
do conjunto flexivel de projetos relacionados, para alcangar a configuragio de um
programa piloto consistente, ndo se efetivou até o presente devido a auséncia de consenso
sobre a estratégia de aprendizado e sobre a capacitagiio para 0 monitoramento e avaliagio
ao nivel do programa. (Um projeto de monitoramento e avaliagdo ndo havia sido incluido
na lista inicial de projetos.) Assim, no momento em que um processo de avaliagio
“intermediaria” estd prestes a ser iniciado, a geréncia do programa ainda carece de
critérios e instrumentos para analisar a dimens30o € as consegiiéncias do desequilibrio com
que se defronta na implementagdo dos projetos.

32. Embora supondo que boas razdes pragméticas tenham justificado a
execuc¢do imediata de projetos, com sacrificio do conceito de programa, assim como
respaldado a decisio de adotar a “segunda melhor opgio” para a abordagem de um
autentico programa piloto, € forgoso concluir, ndo obstante, que a estrutura institucional
ndo foi suficientemente capaz de aproveitar a abordagem de tratamento individualizado
para os projetos, utilizada pelos Participantes, e converté-la na gestdo estruturada do
programa,

33. Em termos especificos, a Alemanha, o mais importante dos doadores,
delegou a implementagdo de sua assisténcia financeira e técnica, separadamente e por
projeto, a 6rgdos executivos independentes (KfW e GTZ), ficando a supervisio do
programa atribuida ao Ministério para Cooperagio EconOmica, porém amplamente
delegada, ainda que informalmente, ao Banco Mundial. A Comissido da Unifio Européia,
na posi¢io de segundo maior doador, manifestou repetidamente sua preocupagdo com a
forma de gestio do programa, nas Reunides dos Participantes, porém n#o insistiu na
questdo fora desse ambiente formal. Com exce¢do de algumas iniciativas diretas que n3o
foram coordenadas com o Banco Mundial, a Comissdo relegou o acompanhamento do
programa aos cuidados do Governo e do Banco Mundial. O Reino Unido e os EUA, de
maneiras diversas, mantiveram-se relativamente ausentes das questdes relativas as politicas
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e a gestdo do programa, deixando-as a cargo do Governo e do Banco Mundial. E em
realidade, o Banco Mundial ¢ o Governo também trataram o programa piloto
primordialmente como um conjunto de projetos relativamente independentes.

34. Em termos gerais, conclui-se que nenhum dos Participantes aceitou assumir
as responsabilidades de gestdo do programa; néo havendo o Governo proporcionado os
meios necessarios para esse fim , preferindo lidar com as questSes de implementag3o nos
niveis de projeto e sub-programa. O Banco, embora visto pelos doadores como detentor
de uma vantagem comparativa para tratar da gestdo do programa e de questdes de
politica, também optou por utilizar sua capacidade de agregar valor 4 implementagio do
PP/G7, primordialmente no apoio a formulagio, preparagfo e implementagio de projetos.
(Ver Anexo III-2 para uma Apreciagio sobre o Papel e o Valor Agregado do Banco
Mundial na Implementagdo do PP/G7).

35. Essa avaliagdio do desempenho gerencial do programa focalizou
principalmente dois aspectos basicos : o sucesso parcial na implementagio, em tempo
habil, do chamado programa central, ¢ a satisfagio dos requisitos que atribuiriam maior
credibilidade ao PP/G7 como programa piloto. Uma analise mais detalhada das
deficiéncias institucionais responséveis por esse resultado requer a apreciagio prévia dos
problemas encontrados no desenvolvimento e na implementagiio dos projetos.

C. Problemas no Desenvolvimento ¢ na Implementacio dos Projetos

36.  Os problemas detectados no ciclo de projetos do PP/G7 deram margem a
longos atrasos no processamento das doagdes, e consequentemente a uma implementagio
morosa e bastante irregular. Os custos administrativos aparentam ser com freqiiéncia mais
elevados do que o “normal”. Segue-se uma descrigdo e analise desses problemas e suas
provaveis causas, relativamente a cada etapa do ciclo de projetos (Estudos de Caso de
Processamento de Projetos do PP/G7 constam do Anexo 111-3).

Hdentificagio e Formulagio

37. Os projetos listados pelos Participantes em 1991 como candidatos
promissores para inclusdo no programa central do PP/G7 demandaram, geralmente € na
sequiéncia, substancial reformulagdo e adaptagdo. Na auséncia de objetivos mais claros
para o programa, de um consenso para a estratégia do programa ¢ de uma estratégia de
aprendizado, surgiram problemas para a obteng3o de acordo sobre o cariter “piloto” dos
projetos listados, e sobre as caracteristicas operacionais determinantes de um projeto
piloto em comparagdo com um projeto usual de desenvolvimento. O surgimento dessas
questdes tornou dificil, controversa, dispendiosa, demorada e, muitas vezes, inconclusiva,
a formulagfio de projetos. Em alguns casos, tais problemas foram agravados por uma
abordagem de cima para baixo, sem que se recorresse a um processo participativo que
permitisse aos governos estaduais, aos doadores em potencial, € aos possiveis
beneficiarios e interessados orientar e configurar o projeto piloto.

Preparacdo
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38. A preparagdo de projetos teve inicio, muitas vezes, a partir de um
entendimento comum bastante limitado entre as partes a respeito de sua concepgdo e
formulagio basica. Por esse motivo, o processo preparatério foi prejudicado por
freqiientes por controvérsias, dando margem a partidas falsas e constantes iteragdes,
fatores esses que elevaram os custos e dilataram os prazos exigidos para que se concluisse
a preparagiio dos projetos, de acordo com os padrdes de avaliagio adotados pelos
doadores em potencial,

39. Diante dessas questdes e fazendo valer seu controle sobre os fundos de
preparagdo de projeto fornecidos pelo RFT, o Banco recorreu, em algumas situagdes, ao
gerenciamento supletivo do processo, contratando diretamente consultores conforme seus
proprios termos de referéncia e contratos. Tendo em vista a existéncia dessas questdes a
resolver a respeito da concepgio e do conteiido de projetos, os consultores contratados
para essa etapa de preparagdo se encontravam, nesses casos, num fogo cruzado entre
diversos “clientes”. Essa situagdo provocou conseqiiéncias negativas sobre os custos de
preparagio, o tempo decorrido e a qualidade dos resultados.

40, Em alguns casos, a prepara¢do foi ainda mais complicada pela
“transferéncia” de questdes politicas ndo solucionadas, do nivel de programa para o nivel
de projeto. Nesses casos, 0 conteado e 0 seqiienciamento do projeto foram adaptados
visando solucionar questSes estruturais n@o resolvidas que causariam impacto direto na
viabilidade do projeto.

41.  No decorrer da preparagao de projetos pelo Governo e Banco Mundial, um
tempo consideravel foi investido na identificagdo e implantagio de procedimentos que
permitissem a pronta transferéncia de fundos aos beneficiarios finais em projetos como o
PD/A e os Centros de Exceléncia e Pesquisa Dirigida. Tais procedimentos, que envolviam
o Banco do Brasil, a FINEP e o PNUD, apresentavam a vantagem de evitar os atrasos e
cortes aos quais a provisdo de fundos via orgamento federal estavam sujeitos. Nzo
obstante, esses procedimentos ndo propiciaram uma solugio genérica para o problema,
visto que foram concebidos de acordo com cada projeto, proporcionando um
aproveitamento muito limitado das ligGes aprendidas. A implementagdo desses
procedimentos sofreu também complicagbes e atrasos devido a exigéncias de maiores
garantias por parte de determinados doadores.

42, O aspecto mais importante, entretanto, parece ser a impressdo de que a
formulagiio dos projetos e de seus planos de financiamento nem sempre levava em conta
sua exeqiiibilidade administrativa. Por motivos ja discutidos anteriormente, havia
incentivos de peso para tornar os projetos relativamente grandes e autGnomos, sem
preocupagio maior com as complexidades da organizagfo do projeto e do seu plano de
financiamento. Com efeito, as complicagbes advindas da obtengao e utilizagio de
financiamento externo proveniente de fontes variadas, sob diferentes condigOes
contratuais, parecem ndo ter sido percebidas pelo Governo ou pelo Banco Mundial
durante a formulagio e preparacio dos projetos do PP/G7. A mobilizagdo de
financiamentos bilaterais, bem como o0s riscos e a visibilidade parecem ter sido as forgas
motrizes que delinearam os planos de financiamento, com os doadores assediando aqueles
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projetos que pareciam estar evoluindo favoravelmente e com melhores chances de lhes
assegurar prestigio e informag3es estratégicas sobre as experiéncias do PP/G7.

43, Houve também exigua coordenagdo, a nivel de programa, do esquema
financeiro do PP/G7, por parte do Governo ou do Banco, visando conter as pressSes para
a mobilizagdo de recursos, assim como n3o ha sinal da existéncia de uma programagao
financeira que influenciasse a distribuigéo, pelos doadores, dos fundos disponiveis, com o
proposito de reduzir a complexidade dos planos de financiamento dos projetos. A escassa
atengdo dispensada a essas questes deve ser considerada umas das principais causas dos
atrasos e altos custos incorridos nos ciclos de projetos do PP/G7.

Avaliagdo, por meio de Negociagcdes, dos Compromissos e da Eficdcia

44.  No gerenciamento do processo de avaliagido pelo Banco, os Participantes
identificaram os seguintes problemas:

e auséncia de consultas entre o Banco e os doadores para decidir se um projeto
estaria pronto para ser avaliado;

e auséncia de consultas substantivas acerca do escopo, padrdes e critérios a
serem utilizados na avaliagdo, partindo da premissa equivocada de que os
padrdes do Banco satisfariam os requisitos dos processos de avaliagio e
compromissos adotados de todos os outros doadores. Em conseqii€ncia, o
escopo € a equipe encarregada das avaliagSes foram muitas vezes insuficientes
para atender aos requisitos do doador, necessitando a organiza¢do de missdes
de acompanhamento para tratar de critérios e questdes adicionais;

¢ insuficiéncia na identificagdo e previsio de assuntos a constar dos documentos
da etapa final de avaliag3o, a serem utilizados nas discussdes com o Governo
(Federal e Estadual) e com os doadores, acarretando falhas no planejamento
da cronologia para a resolugo de questdes;

e relutdncia de todas as partes, incluindo o Governo, em estabelecer e se
comprometer com cronogramas para a resolugdo de questdes, e com a clara
atribuigdo de responsabilidades, levando em Gltima instdncia, ao processamento
ndo-sincronizado de pacotes de financiamento para o projeto.

45. No processamento subsequente dos pacotes de financiamentos, a
experiéncia adquirida registra os seguintes problemas:

¢ na seqiiéncia da avaliagdo de campo e da documentagio dos projetos, liderada
pelo Banco, o processamento dos financiamentos bilaterais para a maioria dos
projetos (mesmo para o uso vinculado a possiveis acordos de fundos
fiduciarios para projetos especificos, com o Banco), observaram-se atrasos
incomuns na compilagdo dos documentos e nas liberagSes entre as agéncias
dos respectivos governos doadores;
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e havendo se comprometido a utilizar fontes multiplas de financiamento para a
implementagio de projetos integrados, de reconhecida complexidade, e
havendo sofrido com a falta de sincronismo dos respectivos processos de
comprometimento, o Banco e os doadores optaram por salvaguardar a
integridade de projetos, assim como seus respectivos interesses, por meio de
intricadas condigdes contratuais de responsabilidade reciproca. Embora se
esperasse que essas condicionalidades fossem estimular o processamento
acelerado e sincronizado das doagdes, elas provocaram, no dmbito do PP/G7,
longos atrasos acumulados na operacionalidade das doagdes e na liberagdo dos
fundos. Essa situagdo levou, por sua vez, a uma deceleragdo no processo que
medeia entre a preparagéo do projeto ¢ o inicio de seu funcionamento. Por
ironia, tal providéncia penalizou severamente os projetos melhor elaborados,
no quais um processo de preparagdo participativa havia gerado adesdo,
expectativa e também um alto grau de disponibilidade, terminando esses por
ficar sem recursos.

% 46.  Pelos registros disponiveis das negociagdes, haveria a impressdo de
que, a excecdo de um ou dois casos, 0 Governo nio foi sensivel a essas
condigdes contratuais de responsabilidade reciproca, e a outras conseqiiéncias
indesejaveis dos complexos planos de financiamento. Do ponto de vista do
Banco e dos doadores, n3o hi evidéncias de que tais condigdes tenham sido
reconsideradas mesmo quando se tomaram a causa de grandes e
contraproducentes atrasos, em projetos importantes ¢ bem preparados. Nesse
contexto, causa admirag@o o fato de que o Banco tenha negado a si proprio o
uso mais flexivel de pelo menos uma parte das contribuigSes ao RFT para
financiar, mediante adiantamento, a partida de um projeto, antecipando-se a
formalizaggo de um contrato de doagfo; considerando-se que tal abordagem
constitui uma prética operacional padrio em operagdes normais de empréstimo
do Banco, apoiadas pelo Fundo de Preparagio de Projetos do BIRD/AID. Tal
metodologia foi empregada tardiamente na formulagio do novo Projeto de
Manejo de Recursos da Varzea. (VARZEA)

Implementagdo

47.  Os doadores e 0 Banco Mundial ndo esclareceram de forma suficiente o
escopo e a natureza de suas respectivas responsabilidades fiducidrias em relagiio aos
fundos ora sendo utilizados. O Banco Mundial definiu o escopo de suas responsabilidades
fiduciarias indo além de sua agdo supervisora normal sobre a aplicagdo Gltima dos fundos
fiduciérios que administra, para incluir a cobertura de todos os financiamentos externos
dos projetos. Em aditamento, 0 Banco Mundial parece ter interpretado a natureza da
responsabilidade fiduciaria como exigindo que esta garanta ndo apenas que os fundos do
PP/G7 sejam aplicados nas finalidades especificadas, de acordo com as regras adotadas
para as operagdes de aquisicdo e desembolso (o que é a interpretagio da Equipe
Revisora), mas que a aplicagdo dos fundos do PP/G7 seja também eficiente e eficaz
relativamente aos objetivos de desenvolvimento do projeto. Ha relatos de que esse amplo
escopo e defini¢do de responsabilidade fiduciaria teriam induzido o pesscal do Banco &
utilizagdo de praticas de micro-gestdo de certo modo invasoras em alguns de seus
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procedimentos de supervisio. Embora a micro-gestdo possa ou ndo se constituir em um
problema real, a supervisio do uso dos fundos decorrente dessa abordagem é
necessariamente dispendiosa para todas as partes. Em termos especificos, com relagdo
aos fundos fornecidos mediante financiamento paralelo bilateral no qual o doador detém as
responsabilidades de supervisdo, em vez de delega-las automaticamente ao Banco Mundial
como Administrador, as praticas acima referidas levam o gerente do projeto a se deparar
com processos triplicados de supervisio e de autorizagio : - do Governo, do doador e do
Banco Mundial - para exatamente a mesma transag3o. E 6bvia, neste caso, a margem
potencial para atrasos, custos administrativos elevados, e frustragGes crescentes.

Monitoramento e Avaliagdo

48. Na auséncia de atividades de monitoramento e avaliagio ao nivel do
programa, devido aos atrasos na preparagdo e ao processamento moroso do projeto
AMA, cada projeto executa suas proprias tarefas de monitoramento e avaliagdo, sem
qualquer referéncia a critérios, em nivel de programa, pelos quais se possa julgar a
replicabilidade e sustentabilidade das “melhores praticas” identificadas e testadas em nivel
de projeto. Em conseqiiéncia, parece que a economia dos custos que poderia se originar
dessas atividades de monitoramento e avaliagio em nivel especifico de projeto, e das
futuras atividades em nivel de programa, podera estar seriamente comprometida.

Relagdo entre esses Problemas e a atual Estrutura Institucional

49.  Esses problemas revelam deficiéncias de gerenciamento e coordenagdo em
nivel do projeto, lacunas fundamentais e metodolégicas nas estruturas institucionais, e
falta de clareza na atribuigdo de responsabilidades no 4mbito do Governo, dos doadores ¢
do Banco. Uma visfo ainda incompleta da efetiva participagio dos Estados contribui para
agravar esses problemas. Outro fator determinante é a confusfio que parece existir entre
as fungdes da equipe do Governo e da equipe do Banco, levando o Governo a n3o ser
responsabilizado pela eficiéncia e eficicia na preparagio e implementagdo dos projetos, e
o Banco, possivelmente movido pela melhor das intengGes, a assumir o que deveriam ser
responsabilidades do Governo.

50. Todas as partes parecem ter falhado ao ndo perceber as conseqiiéncias da
extraordinaria complexidade de alguns dos planos de financiamento dos projetos. Quando
as conseqiiéncias se tornaram evidentes, as partes ndo provocaram uma a¢d3o adequada
por parte da geréncia do programa. Na auséncia de mecanismos capazes de gerenciar de
forma coordenada a redistribui¢do dos recursos financeiros do PP/G7 em nivel do
programa, cada um dos doadores cogitou apenas dos sintomas e ndo das causas dessa
complexidade.

51. O Banco e os doadores também deixaram de dar ao monitoramento e a
avaliagdo do programa a prioridade compativel com a importdncia de um auténtico
programa piloto. Em termos especificos, a falta de um mecanismo de dire¢do do
programa em nivel suficientemente elevado criou dificuldades aos parceiros do Governo e
impediu que recorressem a alavancagem coordenada de tal parceria para estabelecer, em
tempo habil, uma unidade competente de monitoramento e avaliagdo. Os esforgos
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envidados para resolver essa questdo foram prejudicados pelas divergéncias havidas entre
os principais Participantes , notadamente o Banco Mundial e a Comissio da Unido
Européia.

52. Em geral, esses problemas refletem, da parte do Governo e do Banco
Mundial respectivamente, um compromisso considerado insuficiente para com o PP/G7 e
pouca disposi¢do para manter elevados os padrSes de gerenciamento do programa piloto,
em nome dos doadores. Os problemas também revelam falta de clareza na defini¢do de
fungdes e superposigdo de atribuigSes, e auséncia ndo s6 de uma estrutura adequada para
o gerenciamento harmonioso do programa, mas também de processos formais para a
resolugdo das questdes em tempo habil. Por fim, a falta de continuidade e o perfil pouco
homogéneo do pessoal sdo problemas criticos, pelas conseqiiéncias bastante sérias para os
processos de aprendizado e para o desenvolvimento da memoéria institucional,
urgentemente necessaria a esse empreendimento extremamente inovador.

D. Articulacio com as Politicas Pablicas mais abrangentes

53.  Constitui ponto pacifico o fato de que a gestdo sustentavel das florestas,
por parte do Governo, do setor privado e da sociedade civil é conformada por pressdes
econdmicas e sociais que podem tanto ajudar como obstar a implementagio de diretrizes
destinadas a garantir a conservacdo e a utilizag@o sustentdvel dos recursos florestais.
Portanto, as solugBes para o desmatamento n3o estdo confinadas aos limites das politicas
florestais e ambientais. Para a consecugao dos objetivos do programa piloto, isso significa
que a ateng#o inicial deveria ter sido orientada para o vasto elenco de politicas publicas,
no dmbito das quais o programa piloto seria elaborado e implementado, e em tempo,
fortalecido por meio das ligbes aprendidas na execugdo do proprio programa piloto. Esse
didlogo bilateral faz-se urgentemente necessario.

54. De acordo com a opinido de alguns dos Participantes, a reticéncia
demonstrada pelo Governo, no inicio da década de 90, em se engajar no dialogo sobre as
politicas pertinentes, com o Banco Mundial e com os doadores, acerca do papel que o
PP/G7 deveria desempenhar em apoio as diretrizes de desenvolvimento sustentivel do
Governo, poderia ser atribuida a auséncia de uma politica florestal em nivel nacional e de
uma politica de desenvolvimento sustentavel para a Amazonia, com fungGes, estruturas e
estratégias definidas. Somente ao final de 1994 a Politica Nacional Integrada para a
Amaz6nia Legal foi aprovada pelo Conselho Nacional da Amazdnia Legal (CONAMAZ),
e grupos INTER-SETORIAIS deram inicio a formulagfo de estratégias para o programa.
Entretanto, tal processo ainda nfo foi concluido porque a mobilizagdo politica necessaria
revelou-se, até agora, insuficiente para enfrentar as complexidades dessa iniciativa.

55. A Politica Nacional Integrada para a Amazdnia Legal , referiu-se em seu
texto, ao PP/G7, como um instrumento para a implementagdo de politicas pablicas. Esta
foi uma “abertura” destinada a promover alguma integragio do programa piloto com
outros programas do Governo, e a provocar uma discussdo mais ampla sobre diretrizes
gerais e sobre a sustentagio ao PP/G7. Na ocasido, entretanto, essa abertura parece nio
ter sido percebida pelos Participantes, em termos politicos.
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E. Formacio de aliangas

56. Existem varios exemplos, em termos mundiais, para provar que uma
transigdo bem sucedida do desenvolvimento econdOmico para o desenvolvimento
econdmico e social ambientalmente sustentavel, somente pode ser efetivada mediante a
instalagdo de um processo altamente participativo, para o qual a sociedade civil é
mobilizada e estimulada a buscar as sinergias disponiveis entre a gestdo econdmica
evoluida e a gestdo ambiental, bem como a realizar as dificeis compensagSes reciprocas.
Nesse sentido, os objetivos do PP/G7 somente podem ser alcangados se houver uma
ampla alianga entre o Governo, a sociedade civil brasileira e o setor privado brasileiro.
Essa alianga deve ser estruturada levando-se em consideragdo as questdes politicas que
envolvem a Amazdnia Legal, afim de que tenha &xito no processo de fortalecimento da
administragdo sustentavel da floresta em nivel federal, estadual, municipal e comunitario.

57. Do ponto de vista operacional, a formagdo de aliangas em favor dos
objetivos do PP/G7 requer : :

® a conscientizagdio da sociedade civil e do setor privado em relagdo aos
objetivos, estratégia e projetos do programa piloto;

® a organizagdo de mecanismos de retroalimentagdo e de aportes especializados
por meio de estruturas formais e processos informais;

e a mobilizagio de organizagGes selecionadas para as tarefas de projeto,
implementagio, monitoramento e avaliagio, no ambito do programa piloto;

e o envolvimento, da sociedade civil e de empresas do setor privado, de forma
esclarecida e por interesse proprio, para a difus@o e propagagio das ligSes mais
promissoras geradas pelo programa piloto;

* acriagdo de uma competéncia, no ambito da sociedade civil, para representar e
legitimar a participagdo das pessoas menos acessiveis e, freqilentemente,
menos favorecidas, no processo de desenvolvimento sustentavel da Amazonia.

58. Com base no sumario constante do Anexo III-4, o PP/G7 participou de
todas essas atividades relativamente as Organizagdes da Sociedade Civil (OSCs), e
também iniciou os contactos com o setor privado. Contudo, o esfor¢o de formagdo de
aliangas viu-se prejudicado e enfraquecido pela ambigiiidade dos objetivos do programa
(que surtiu bons efeitos inicialmente na criagiio da alianga internacional), pela auséncia de
uma estratégia compreensivel e comunicavel para o programa, e pela falta de critérios de
desempenho que pudessem ser transmitidos na formag3o de aliangas, e revistos
periodicamente com os parceiros da alianga com vistas a dotar o programa da necessaria
credibilidade.

59. A rapida implementag¢do do PD/A tornou possivel a alocagdo de fundos do
PP/G7 para um amplo e disseminado esfor¢o de fortalecimento institucional entre as
OSCs, atendendo a exigéncias locais. O programa piloto necessita, no atual momento, de
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uma estratégia especifica que oriente os esforgos adicionais para a formagdo de aliangas, ¢
coordene os esfor¢os dispersos ora em curso, assegurando-lhes a indispensavel coesdo e
sustentabilidade.

60. Quanto a formagio de aliangas com o setor privado, € preciso criar
primeiramente uma unidade competente de gerenciamento do programa, com certa
experiéncia no setor privado, para atrair a atengdo de representantes do setor privado que
se preocupem com resultados, e para os quais tempo ¢é dinheiro. Além disso, a promogio
de praticas ambientalmente sustentaveis por parte do Governo junto aos empresarios mais
responsaveis do setor privado vé-se prejudicada pela fiscalizagio insuficiente do
cumprimento das leis e regulamentos vigentes, dando margem a praticas predatorias por
parte dos operadores menos responsaveis.

61. Inameros esforgos de cunho pragmético foram realizados desde a Reunido
dos Participantes em Manaus, de 1997, quando se decidiu prestar mais atengéio ao
potencial de desempenho do setor privado. Entretanto, tais esforgos (Anexo III-5)
provavelmente n@o terdo valia nem sustentabilidade se o programa nido dispuser de uma
estratégia especifica de envolvimento desse setor, como parte da estratégia geral do
PP/G7. Nesse contexto, vale registrar, como altamente relevante e inovadora, a alianga
operacional constituida com o setor pnivado para a utilizagio sustentavel da
biodiversidade brasileira, por iniciativa do Banco Mundial, fora do escopo do PP/G7 e
com recursos do Fundo Mundial para o Meio Ambiente -GEF. Trata-se do FUNBIO
(Fundo Nacional para a Biodiversidade; ver Anexo III-6), administrado por uma fundagio
privada (Fundagfio Getiulio Vargas) e contando em seu Conselho com a maioria de
representantes do setor privado. Essa abordagem parece ser extremamente relevante como
estratégia para o envolvimento do setor no PP/G7 e deve ser pois considerada como
“relacionada substantivamente” pelos Participantes do PP/G7.

62. Em termos conclusivos, o esforgo corrente e louvéavel que desenvolve o
PP/G7 para a formag@o de aliangas poderia ser significativamente fortalecido através de
medidas urgentes para corrigir suas deficiéncias de gerenciamento, de formulagéo de
estratégias e de implantagio das tarefas de monitoramento e avaliagio em nivel de
programa. A formagdo de aliangas em nivel de programa n3o pode ser simplesmente
obtida por meio da realizagio das Reunides de Participantes, pois requer a criagio de
estruturas adicionais de carater consultivo. A participagdo do setor privado demandara a
criagdo de unidades eficazes que atraiam o interesse proprio e esclarecido do setor
privado, com base em uma estratégia de programa claramente articulada.
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F. Uma Agenda para o Fortalecimento da Estrutura Institucional

63. A agenda indicada a seguir foi elaborada visando fortalecer e reformular a
estrutura institucional existente, de modo a capacita-la a solucionar os diversos problemas
de implementagdo acima identificados. A Equipe Revisora considera impraticavel
solucionar os referidos problemas por meio da estrutura institucional existente. Ha
necessidade de se reformular essa estrutura, bem como os processos, as fungdes e
determinadas politicas.

64. Essa AGENDA DE REFORMULACAO compreende:
a. Fortalecimento da Gestio em Nivel de Programa

(1) Criar uma estrutura de gerenciamento de programa com capacidade para dirigir ¢
administrar o programa piloto;

(2) Desenvolver a capacidade para formular e executar o planejamento financeiro;
(3) Elaborar e implementar uma estratégia de aprendizado para o programa piloto;

(4) Implantar processos formais para a identificagéo e resolugdo de questdes no nivel
de projeto;

(5) Criar um mecanismo formal de coordenag¢fio de doadores em Brasilia;

(6) Promover a articulagdo com projetos bilaterais e multilaterais relacionados
substantivamente;

(7) Reestruturar e o fortalecer os sistemas de gestdo de informagdes em apoio a
administragdo do programa;

b. Fortalecimento da Gestdo em Nivel de Projeto

(1) Ajustar as politicas adotadas pelos doadores visando tornar mais flexiveis ou
articulados os financiamentos para os projetos do PP/G7,

(2) Introduzir instrumentos e processos que desvinculem as obrigagBes e os
desembolsos de financiamento externo pertinentes ao programa piloto dos
processos orgamentarios publicos;

(3) Definir a divisdo de atribui¢Ses entre os doadores e 0 Banco Mundial para o
cumprimento de suas respectivas responsabilidades “fiduciarias”;
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c. Articulagdo com as Politicas Pablicas

(1) Criar um mecanismo ou articulaggo eficiente, que assegure a aplicagio das ligdes

aprendidas com o programa piloto na implementagio, pelo Governo, da Politica

Nacional Integrada para a Amazdnia Legal,

(2) Desenvolver uma estratégia para o programa piloto em harmonia com as agoes do
Governo para o desenvolvimento sustentavel da Amazdnia;

(3) Promover o didlogo entre os doadores, o Governo e o Banco acerca das
articulagdo entre as diretrizes do Governo em relagdo a Amaz6nia e os beneficios
globais (biodiversidade e seqiiestro de carbono) propiciados pela Amazdnia.

d. Aumento da Participa¢fo e Formagdo de Aliangas

(1) Viabilizar a participagio dos nove Estados da Amazonia Legal;

(2) Estimular a articulagdo com o setor privado;

(3) Promover a articulagdo com a sociedade civil em nivel de programa.

G. O Contexto Emergente para a Implementacio do PP/G7

65.

O contexto no qual a Agenda estipulada acima deve ser tratado apresenta a

a seguinte evolugdo : :

As reunides mantidas com representantes qualificados do Governo (ver Anexo
III-1b) demonstraram que o Governo tenciona atribuir alta prioridade a
formulag3o e implementagdo da Politica Nacional Integrada para a Amaz0nia
Legal. Nesse contexto, a intengio do Governo é prover lideranga e maior
participagdo no PP/G7, considerado um importante instrumento para a
configuragdo ¢ 0 apoio a gestdo ambiental e ao desenvolvimento sustentavel da
Amazonia Legal. Chamou-se a aten¢do da Equipe Revisora para as diretrizes
oficiais de descentralizagdo, do nivel federal para o estadual, e para o papel
mais ativo que os Estados estario desempenhando na implementagio das
politicas de desenvolvimento sustentavel. Por conseguinte, deverd ser
fortalecida a coordenag@o entre os Estados e os Ministérios Federais, incluindo
os diversos Orgdos e agéncias vinculadas, bem como entre os diversos
Ministérios Federais que detenham responsabilidades relacionadas aos
objetivos do PP/G7. Varios oOrgdos brasileiros envolvidos nos projetos do
PP/G7 reconheceram a importincia da respectiva capacitagio para ©
desenvolvimento das fungdes desejadas.

Em relagio a Mata Atlantica e s questBes gerais de conservagio e manejo
florestal, a Equipe Revisora entendeu que € de responsabilidade do Secretério
de Florestas ¢ Biodiversidade a condugfio das atividades na Mata Atléntica,
incluindo os sub-projetos do PD/A no Nordeste, e o acompanhamento de
projetos bilaterais associados no Sul e Sudeste, bem como as diretrizes
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relativas 4 conservagio e manejo florestal em nivel nacional ao passo que o
Secretdrio da Amazdnia Legal ficaria incumbido de todas as atividades do
Programa Piloto na Amazdnia Legal. Nesse contexto, a Equipe Revisora julga
aconselhavel que as questdes referentes a Mata Atlantica sejam tratadas por
uma estrutura gestora a parte. A coordenagdo entre o Secretario de Florestas
e o Secretario da Amazdnia Legal em assuntos de interesse mutuo tais como o
Projeto de Corredores Ecologicos, seria assegurada pelo Secretario Executivo
do MMA. Considerando a menor abrangéncia das atividades da Mata
Atlantica, no dmbito do programa piloto, uma abordagem descentralizada e
um papel mais ativo a ser desempenhado pelas diversas estruturas estaduais
seriam mais indicados. Para uma coordenagio mais ampla das atividades na
Mata Atlantica, um grupo de trabalho ou comité poderia ser criado no mbito
do CONAMA .

e Os principais doadores bilaterais ¢ a Comissdo da Unido Européia
transmitiram & Equipe Revisora informagSes sobre as medidas especificas que
estdo tomando para aumentar sua atuagfio profissional no Brasil. Também a
Alemanha e¢ o Reino Unido estdo tencionando aumentar suas contribuigtes
bilaterais para o PP/G7. Houve também a indicagfio, da parte de um dos
doadores, de que pretende elevar sua contribui¢do ao RFT.

e No que concerne as modalidades de financiamento de projetos, constatou-se
uma clara preferéncia dos principais doadores em aportar suas contribuigSes
sob a forma de co-financiamento bilateral paralelo, em vez de deposita-las no
RTF. Entretanto, esses doadores deram a entender que estfio dispostos a rever
essa preferéncia de modo a assegurar sua assisténcia na forma mais compativel
com a redugdo da inegivel complexidade inerente a atual modalidade de
financiamento do PP/G7.

e Enfim, a Equipe Revisora ouviu de seus interlocutores, por repetidas vezes,
que a abordagem do PP/G7 como um programa, em vez de ser apenas um
conjunto flexivel de projetos relacionados, havia criado como expectativa a
introdugio de um processo de aprendizagem mais coerente e poderoso, que
viesse proporcionar ligdes de maior relevéincia aplicaveis aos desafios mais
amplos da conservagio e desenvolvimento sustentavel das florestas tropicais.

e O Banco Mundial, em sua “Proposta para Reformulagdo Institucional”, de
maio de 1999, expressou preferéncia por um ajuste em suas fungGes na
implementagio do PP/G7 em harmonia com as vantagens comparativas de que
desfruta na parceria do PP/G7. O Banco também mencionou os esforgos atuais
para integrar o PP/G7 ao seu programa mais amplo de assisténcia ao pais,
especialmente no que se refere ao projeto de empréstimo ao setor florestal.

e As OSCs expressaram seu interesse em um maior envolvimento na estratégia
de programa, na estratégia de aprendizado e no gerenciamento em nivel de
programa.
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e Por fim, é possivel que a Avaliagdo Intermedidria do PP/G, de carater
substantivo, e prestes a ser organizada pelos Participantes, venha proporcionar
importantes conclusGes adicionais para a defini¢io da estratégia e do contexto
futuro para o programa.

Essas manifestagGes de inteng#o e outras providéncias foram importantes para a
analise de estruturas institucionais alternativas realizada pela Equipe Revisora, e para a
formulagdo de suas recomendagdes.
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IV. OPCOES DE ESTRUTURAS INSTITUCIONAIS ALTERNATIVAS

66. A anadlise do problema, apresentada na Segdo III, demonstra que a atual
estrutura institucional para a implementagio do PP/G7 carece de reformulagio e
fortalecimento a fim de permitir:

e uma gestdo eficiente em nivel de programa;
e menores custos e prazos mais curtos na implementagio de projetos piloto eficazes;

e a articulagdo com as politicas e programas mais amplos de desenvolvimento
sustentavel das florestas tropicais brasileiras.

O mais importante, contudo, para a estrutura institucional, é propiciar um
ambiente favoravel a participagdo e a lideranga brasileira no programa piloto, como
garantia de que o PP/G7 se constitua em instrumento eficaz para a formulagio e
implementag8o de diretrizes de desenvolvimento sustentdvel, e que satisfaca aos interesses
da nagdo atendendo também as preocupactes relativas a importancia global das florestas
tropicais do Brasil.

67.  Aleitura da Segdo III também permite concluir que as atual estrutura ndo
propicia a realizagdo desses objetivos. E ainda mais importante, que a referida estrutura
ndo obteve éxito em definir e promover a participagdo efetiva e a lideranga do PP/G7, tio
urgentemente necessarios, por parte do Brasil. A confus@io de atribuigSes e a definigdo
insuficiente de responsabilidades agravaram, e continuariam a agravar , os problemas de
desempenho da maioria, sendo de todos os Participantes; as deficiéncias observadas na
atual estrutura dificultaram, e continuariam a dificultar, a solugdo de problemas de atrasos
na implementagdo de projetos.

Quais seriam, entfo, as Estruturas Alternativas que poderiam apresentar melhores
resultados?

68. A Equipe Revisora identificou trés op¢des que, de maneira bastante
diversa, facilitariam e/ou promoveriam e apoiariam a participagio efetiva e lideranga do
Brasil no programa piloto :

e uma Parceria Administrada que estruturaria e formalizaria as presentes
aspiragbes de parceria do PP/G7 e que, assim procedendo, estabeleceria um
ambiente institucional favoravel a participagdo efetiva e lideranga do Brasil no
programa piloto. Essa estrutura ordenaria, de forma clara, a atribuicdo de
responsabilidades compartilhadas.

e um Grupo de Cooperaciio que, através da adaptacgio de estruturas eficientes
de coordenagdo da cooperagdo as necessidades especiais de um programa
piloto, promoveria e apoiaria uma melhor atua¢io do Governo para a
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implementagio do PP/G7 mediante a efetiva coordenagdo da assisténcia
técnica e financeira bilateral e multilateral.

e uma Fundaciio Independente que, credenciada pelo Governo e financiada por
doadores internacionais, elaboraria e implementaria 0 programa piloto sob a
diregio de um Conselho Curador, composto este por membros escolhidos
dentre lideres da sociedade civil brasileira.

69.  As trés opgdes seriam apoiadas por:

e um Grupo Inter-setorial (ou Inter-ministerial) permanente em nivel ministerial,
vinculado ao Conselho Nacional da Amazonia Legal (CONAMAZ), para o
trato de questGes de politicas publicas e de coordenagdo relativas ao
desenvolvimento sustentdvel da AmazOnia. Esse Grupo Inter-setorial
propiciaria uma conexdo sélida e de alto nivel para o desenvolvimento da
estratégia do programa piloto e para utilizagdo das ligdes colhidas na
implementac¢do de projetos sob quaisquer das estruturas alternativas. O Grupo
seria solicitado especificamente a apoiar os objetivos do programa piloto
propostos pelos Participantes.

e um Grupo Consultivo Internacional cuja contribuigdo prioritiria se
concentraria na elaboragdo e implementag@o de uma estratégia de programa
piloto (ver Anexo IV-1b).

70.  As caracteristicas ¢ a linha de ag3o das trés estruturas alternativas se
encontram especificadas a seguir. A breve descrigio de cada uma delas compreende a
respectiva forma de atender & necessidade urgente de se criar uma geréncia do programa;
de assegurar o cumprimento em tempo habil e da forma menos dispendiosa, das varias
etapas do ciclo de projetos, e de estabelecer ligagdes com a arcabougo mais amplo de
politicas publicas. S8o também examinadas as fungOes atribuidas aos Participantes em
cada uma dessas opgBes. As principais caracteristicas acham-se a seguir dispostas em
formato matricial para facilitar a comparagdo das varias opgdes entre elas e com a
estrutura atual. Finalmente, foram também analisados os riscos inerentes a cada uma
dessas estruturas, assim como as respectivas salvaguardas.

A, Ope¢do 1: Parceria Administrada

71.  Trata-se de uma estrutura na qual o Governo do Brasil na qualidade de
principal participante do programa piloto, os doadores na condi¢do de provedores dos
recursos financeiros, € o Banco Mundial, em sua fungfo de administrador e gestor de
alguns dos fundos fiducidrios, concordariam em formalizar uma parceria para dirigir e
administrar o programa piloto.

Gestdo do programa

72. Uma Comissiio Diretora do Programa (CDP), presidida pelo Secretario
Executivo do MMA, seria a unidade principal da Parceria Administrada. Essa Comissio
dirigiria e gerenciaria o programa piloto. O Secretirio do MMA para a Amaz6nia Legal,
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o Secretario do MMA para Florestas e Biodiversidade, um representante de primeira linha
de cada doador principal € um representante de primeira linha do Banco Mundial
comporiam a CDP. Um nimero reduzido de representantes das OSCs (dois, no maximo)
e dos Estados amazdnicos (dois, no maximo) afuaria como membros do CDP,
desempenhando fungfio consultiva.

73. A Reunifio dos Participantes, presidida por um representante de primeira
linha do Governo Brasileiro, continuaria como o dérgdo de instincia superior do PP/G7
cabendo-lhe deliberar sobre quaisquer ajustes na estratégia de programa a ele submetidos
pela CDP. A Reunifio serviria também de Forum para todos os Participantes e demais
personagens do PP/G7.

74. Ao dirigir e gerenciar a parceria do PP/G7, a CDP se responsabilizaria pelo
cumprimento dos objetivos do PP/G7, formularia, aprovaria e garantiria a implementaggo
de uma estratégia para o programa piloto, e conduziria, por intermédio de seu Presidente,
um didlogo com o Grupo Inter-setorial de Trabalho sobre questdes referentes as politicas
publicas com influéncia direta sobre a configuragio e a gestdo do programa piloto.

75. A CDP dirigiria e gerenciaria o programa piloto mediante consenso.
Embora a Comissdo ndo possa obrigar qualquer dos Parceiros a executar suas
determinagdes, e a cada Parceiro competiria assumir total responsabilidade executiva pelo
cumprimento do que lhe couber na Parceria, a responsabilidade pelo gerenciamento do
programa piloto seria de seus membros, de forma solidaria.

76. A CDP seria apoiada, em suas agOes e deliberagdes, por uma unidade
ampliada e tecnicamente refor¢ada de gestdo do programa, provida pelo MMA, mediante
a criagdo de um Grupo de Gerenciamento do Programa (GGP). Esse Grupo também
mobilizaria e apoiaria uma participagdo mais intensa dos Estados no gerenciamento do
programa. Um Comité de Coordenagéio de Doadores (CCD-B), presidido pelo Banco
Mundial, seria criado em Brasilia para suprir a CDP de um suporte coordenado dos
doadores. Por intermédio dos membros indicados pelo MMA, a CDP também recorreria
ao apoio da atual Comissdo de Coordenagfio do Programa (CCP).. Esse drgdo seria
ampliado de modo a incluir como membros o Ministério da Agricultura e do
Abastecimento e o Ministério da Politica Fundiaria, e suas agéncias vinculadas, com
potencial para a execugdo de iniciativas piloto. A agenda das reuniGes do CCP seria
elaborada pelo GGP.

77.  Recomenda-se que a CDP seja assessorada por um grupo de trabalho ad-
hoc liderado pelo Banco Mundial para apoio na formulagio de estratégias. E aconselhavel,
também, que o Banco Mundial seja convidado a prestar assisténcia na implementagio das
atividades de monitoramento e avaliagio em nivel de programa. Por fim, a CDP receberia
o apoio direto de um Grupo Consultivo Internacional restruturado.

Uma descrigdo mais detathada da montagem organizacional prevista para a gestdo
do programa, na modalidade Parceria Administrada, consta do Anexo IV-1.

Administracdo dos Ciclos de projetos
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78. O GGP e o CCD-B, ao trabalharem em conjunto, poderiam introduzir
substanciais melhorias na estrutura e nos procedimentos atuais, em todas as etapas do
ciclo de projetos. Uma das inovagBes mais importantes seria a implantagio de um
processo formal de identificag@io e resolugio de pendéncias, administrado pelo CCD-B,
com o apoio do GGP. As questdes mais complexas e de longo alcance seriam submetidas
4 apreciagdo da CDP.

79. O atual esquema de financiamento do PP/G7 compreende o Fundo
Fiduciario para as Florestas Tropicais, - RFT, de dimensio relativamente reduzida, e
diversos fundos fiduciarios para projetos especificos, de maior porte, além de co-
financiamentos bilaterais paralelos, de grandes proporgdes. Caso o esquema de
financiamento permane¢a com o atual perfil, o GGP ¢ o CCD-B teriam de cooperar
estreitamente na programag3o financeira desses recursos, visando simplificar os planos de
financiamento de projetos piloto mediante a redugdo do nimero de doadores para apenas
um ou dois por projeto.

80. Por outro lado, a organizagio e 0s processos a serem implantados, na
modalidade Parceria Administrada, permitiriam a introdugdo de uma série de providéncias
destinadas a reduzir os custos operacionais dos ciclos de projeto do PP/G7 . Dentre
outras providéncias, uma das mais significativas é dispensar o Banco Mundial da
interferéncia em algumas etapas do referido ciclo, além de restringir sua interpretagéo de
responsabilidade fiduciaria, como administrador de fundos, de acordo com o disposto no
Anexo IV-1.

Articulagdo com as Politicas Publicas mais abrangentes

81. A CDP, por intermédio de seus trés membros indicados pelo MMA,
assumiria uma posi¢do estratégica em relagfio as politicas publicas de interesse para a
formulagdo e implementagdo do programa piloto, as quais deverio oportunamente se
beneficiar com a experiéncia adquirida na execugdio dos diversos projetos. Os assuntos
relativos a coordenagdo dessas politicas, assim como os ensinamentos colhidos no ambito
do programa piloto, seriam encaminhados & apreciagdo do Grupo inter-setorial do
CONAMAZ pelo presidente da CDP.

Atribui¢des

82. A Parceria Administrada criaria um ambiente institucional favoravel
permitindo a cada parceiro desempenhar aquelas fungSes para as quais se considera mais
qualificado, em comparagio com os demais parceiros. Esse contexto propiciaria ao
Governo a oportunidade de assumir o papel central de lideranga no programa piloto, e
deixaria a clara atribuigdo de responsaveis coadjuvantes aos outros Participantes. Os
principais doadores estariam pois em condigdes de oferecer seu apoio financeiro e técnico,
contando com a garantia e as salvaguardas adicionais a que fazem jus em sua condigdo de
parceiros/membros da CDP. O Banco Mundial desempenharia papéis sinérgicos por
intermédio de seus representantes de alto nivel na CDP, assim como na coordenagdo do
grupo de trabalho ad-hoc de assessoria a CDP para formulag@o de propostas de estratégia
geral do programa, na presidéncia do Comité de Coordenagdo de Doadores em Brasilia, e
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colaborando na montagem e na capacitagdo do pessoal para o projeto de monitoramento e
avaliagfo, em nivel de programa. Desse modo, o Banco desempenharia papéis de apoio
claramente definidos no que concerne a garantia de qualidade, a resoluggo de conflitos em
nivel de projeto e aos processos de aprendizado em nivel do programa. A CDP também
abriria, aos representantes das OSC, a oportunidade de participar da elaboragio e
implementagdo do programa piloto e de desempenhar um papel consultivo em relagiio a
estratégia, aprendizado e difusdo de conhecimentos. Por fim, a CDP representaria para o
GCI o papel de um cliente competente, possibilitando a esse 6rgdo desenvolver com
eficicia sua fung3o de assessoramento para questdes relevantes em nivel de programa.

Opg¢des de Financiamento

83. O papel dos principais doadores e do Banco Mundial nos ciclos de projetos
do PP/G7 dependera da forma adotada pelos doadores para aportar sua coniribui¢des
financeiras. Caso os doadores insistam em manter o atual perfil, bastante diversificado, de
contribuigdes, a redefiniciio das fungGes respectivas no ciclo de projetos exigira, da parte
daqueles doadores que optarem pelo financiamento bilateral direto, (sem se valer de
fundos fiduciarios especificos por projeto) que assumam responsabilidade mais direta na
avaliagdo, desembolso e supervisio de seus financiamentos ao PP/G7.

84.  Por outro lado, se o atual esquema de financiamento for modificado, de
maneira a “consolidar” e reunir as diversas contribuigbes, sob a administragdo do Banco
Mundial, no RFT ou em fundos fiduciarios especificos por projeto, os ciclos de projeto
poderiam ser bastante simplificados, como segue:

e a mudanga do sistema de financiamento direto pelo doador para o de criagdo de
fundos fiduciarios especificos por projeto viria simplificar o ciclo, apds a etapa de
comprometimento de fundos, pois remanesceriam apenas como partes interessadas o
Brasil e o Banco Mundial.. Ademais, essa alteragdo ofereceria ao doador principal a
opg¢do de atribuir a0 Banco Mundial as tarefas de avaliagio e negociagio;

e a mudanga no sentido de reunir os recursos em um unico fundo fiduciario provocaria
um impacto ainda maior, pois todo o ciclo de projetos estaria exclusivamente a cargo
do Brasil e do Banco Mundial, transferindo-se assim, inteiramente, o envolvimento dos
doadores, do nivel de projeto para o nivel de programa.

Essas opgles da politica a ser adotada pelos principais doadores e suas
conseqiiéncias para a eficicia e eficiéncia da Parceria Administrada sfo descritas em maior

detalhe no Anexo IV-1.
B. Opg¢do 2: Grupo de Cooperagiio

85. Essa estrutura baseia-se nos consagrados modelos de coordenagdo de
cooperag@io internacional em nivel de pais ou em nivel de setor no pais, largamente
utilizados por Governos e¢ doadores internacionais. Nas estruturas tipicas, o Governo
coordena o apoio dos doadores, definindo a estratégia para o programa, e atraindo, dessa
maneira, a cooperagio financeira e técnica para a etapa de implementagZo.
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86. As reunides do Grupo de Cooperagio sdo geralmente realizadas com
periodicidade anual, com o objetivo de ensejar 0 exame da estratégia estabelecida para o
programa e o modo pelo qual esta deva ser implementada, de estimular o intercimbio de
opinides sobre as questdes de implementagdo pertinentes ao processo de oferta e de
recebimento de assisténcia, em nivel de pais ou de setor, bem como permitir que os
doadores oferegam ao Governo suas sugestdes em matéria de cooperagdo.

87. Esse modelo poderia ser prontamente adaptado para casos de assisténcia
financeira e técnica bem coordenada, visando a implementagdio de projetos piloto
individuais. Entretanto, a fim de que o modelo possa assegurar a devida assisténcia na
formulagdo ¢ implementagio de um programa piloto consistente, seria necessario nele
introduzir sensiveis modificagBes, Algumas propostas relativas a tais modificagdes e
aperfeigoamentos estdo indicadas a seguir. .

Gestdo do programa

88.  Adotada esta estrutura, ao Governo caberia elaborar uma estratégia para o
programa piloto, mediante a realizagdo de consultas com os doadores, e assumindo total
responsabilidade pela configuragio e pela gestdo do programa piloto, a partir da estratégia
operacional previamente acordada. No contexto criado pela estratégia, os doadores
seriam convidados a oferecer sua assisténcia, a ser coordenada pelo Governo.

89. A atual Reunido dos Participantes seria transformada em um “Grupo
Consultivo para o Desenvolvimento Sustentivel da Amazdnia” (GC), presidido por um
representante do Governo. Os termos de referéncia do GC deixariam claro que o foco
principal de suas atividades seria assessorar o Governo na implementacgio do PP/G7 como
instrumento de formulagdo de politicas e de programas para o desenvolvimento
sustentavel da Amazdnia. Para esse fim, a atengdo do GC se concentraria no programa
piloto e num grupo selecionado de projetos “relacionados substantivamente”. Essa ultima
categoria abrangeria tanto os projetos financiados bilateral quanto multilateral-mente,
além de ser utilizada com o propoésito de incluir o Banco Mundial (BIRD), o Banco
Interamericano de Desenvolvimento(BID) e o Fundo Mundial para o Meio
Ambiente(GEF) como “doadores” nesse CG, para absorver ¢ maximo da experiéncia
adquirida por essas institui¢Bes na realizagdo de projetos de grande relevancia , tanto em
curso como programados, na Amazonia. Os representantes das OSC teriam o status de
observador na reunido do GC, a fim de prestar esclarecimentos aos seus membros sobre a
posi¢do de beneficiarios e oufros protagonistas interessados, assim como forjar novas
aliangas para a sustentago do programa piloto.

90. A fim de assegurar o nivel de qualidade gerencial indispensavel para
garantir o continuo apoio dos doadores ao programa piloto, o Governo teria que
aumentar os esforgos de capacitagdo de sua unidade gestora, no dmbito do MMA. Para
tanto, é necessario constituir um competente Grupo de Gerenciamento do Programa
(GGP) . O GGP, agindo como Secretaria do Comité de Coordenagdo do PP/G7 (CCP)
em colaborag8io com os doadores, definiria e aplicaria critérios e padrGes para a admissdo
de projetos no ciclo do programa piloto, e desenvolveria ademais as articulagbes com 0s
projetos relacionados substantivamente. Seria recomendavel criar também um mecanismo
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de coordenagio de doadores em Brasilia. O GGP precisaria ademais acompanhar, no
periodo transcorrido entre as ReuniSes Anuais do Grupo de Cooperagdo, o trabalho
realizado individualmente pelos paises doadores e seus parceiros brasileiros nos diversos
projetos.

91. Havendo disposigdo da parte do Governo, os membros do GC poderiam
assisti-lo nas tarefas de gestdo do programa piloto em éareas como estratégia geral e de
aprendizado, e na implementagio do sistema de monitoramento e avaliagdo em nivel de
programa. Um Grupo Consultivo Internacional restruturado teria também acesso ao GC
por meio do MMA.

Administra¢do dos Ciclos de projeto

92.  No contexto dessa estrutura, o Governo utilizaria os procedimentos usuais
para a implantagdo de projetos financiados por fontes externas, e assumiria total
responsabilidade pela preparagdo e implementagdo dos projetos. Cada doador, por sua
vez, assumiria a responsabilidade de avaliar e supervisionar os projetos que estivesse
financiando. Um fundo fiduciario para florestas tropicais poderia ser usado para financiar
atividades de preparagio de projetos e atividades especificas de aprendizado e difusdo de
conhecimentos. Os doadores aceitariam e manteriam um processo de admissio gerido
pelo GGP, cuja fungdo, de acordo com a estratégia estabelecida para o programa piloto e
com critérios claramente definidos, seria decidir sobre a inclusdo de projetos especificos
no programa piloto.

Articulagdo com as Politicas Piblicas mais abrangentes

93. O MMA, na presidéncia do GC, promoveria a articulagdo do programa
piloto com as politicas piiblicas mais abrangentes, voltadas para o desenvolvimento
sustentavel da Amazonia. Para os contactos do MMA com o Grupo inter-setorial do
CONAMAZ, poder-se-ia solicitar a assisténcia dos membros do GC na analise e na
formulagZo de propostas relativas a politicas pablicas e a topicos setoriais.

Atribuicdes

94. Ao Governo cabe desempenhar a tinica fung3o ativa em nivel de programa,
e aos membros do GC cumprir fungdes coadjuvantes, por solicitagdo do Governo. Em
nivel de projeto, as atribuigdo do Governo e dos doadores sdo respectivamente aquelas
tradicionais de recipiendario e de provedor da cooperagiio internacional. Se o Governo
estiver realmente empenhado na implementacdo de um programa consistente ¢ de alta
qualidade, essa estrutura ji comprovada poderia facilitar a obten¢io de apoio financeiro e
técnico, tanto rapido como financeiramente acessivel, para a implementagdo eficiente da
estratégias e do programa. Em outras situa¢Ges, nas quais o compromisso ¢ a lideranga
do Governo n3o possam ser assegurados, tais providéncias vem se mostrando bem menos
eficazes.. Dado o historico da implementagcdo do PP/G7, é importante assinalar que
nessas condigbes ndo surgiriam as estruturas e os processos destinados a facilitar e
promover maior participagio e lideranga do programa piloto, por parte do Governo.

C. Op¢io 3: Fundac¢io Independente
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95.  Trata-se de uma ruptura radical com as estruturas atuais. A Fundag@o seria
criada pelos doadores com o consentimento e o apoio do Governo, para administrar os
fundos dos doadores. Desse modo, ela representaria uma decisdo fundamental no sentido
de se usar um meio, que ndo o Governo, para estruturar e implementar o programa piloto.

96. Embora a Fundagdio viesse a operar de acordo com seus Estatutos, onde
estariam fixados os objetivos e a estratégia geral do programa piloto, na forma acordada
entre o0 Governo e os doadores nas negociagBes que antecederiam a criagio dessa
Fundagdo, ¢ claro que a formulagio e implementagio do programa piloto seriam efetuadas
sob a orientagdo de um Conselho Curador, cujos membros seriam nomeados pelos
doadores apos consultas com o Governo, dentre lideres da sociedade civil brasileira. Os
Curadores elegeriam a Diretoria que, por sua vez nomearia os integrantes do quadro de
pessoal.

97. - Do ponto de vista dos doadores, a implantagdo dessa estrutura dependeria
de uma decisdo consciente de constituir um “intermediario” para o PP/G7, ao invés de
financiar diretamente projetos especificos. Em termos operacionais, isto significaria que
os doadores aportariam recursos financeiros a Fundagfo, que por sua vez os aplicaria em
projetos piloto por ela aprovados, obedecendo a uma estratégia previamente acertada para
o programa piloto e com base em critérios igualmente acordados com os doadores. Dessa
maneira, a0 se comprometerem com a aplicagdo de fundos no PP/G7, os doadores
avaliariam o desempenho da Fundago, sua competéncia e seus planos para a formulagio e
implementa¢do do programa piloto, em vez de se preocupar com a analise de projetos
especificos. Embora devesse ser possivel satisfazer certas preferéncias em relagdo a sub-
programas na distribuigio dos recursos dos doadores, nfio seria viavel vincular os fundos
de determinado doador a projetos especificos sem causar consideriveis problemas i
gestdo eficiente do programa.

98. A Fundagdo seria criada pelos doadores como uma organizagdo sem fins
lucrativos, regida pelo direito brasileiro e sujeita as leis brasileiras. Ela seria
supervisionada pela Procuradoria da Republica incumbida de fiscalizar as Fundagdes. A
redagiio dos Estatutos seria acordada entre os doadores e o Governo. A “independéncia”
da Fundag@o seria salvaguardada pela impossibilidade desta:

e aceitar ou administrar recursos oriundos do Governo brasileiro;
e nomear representantes do Governo no Conselho Curador e na Diretoria; e
e nomear, para o Conselho e a Diretoria, pessoas ndo residentes no pais.

99.  Observados os termos do Estatuto, o Conselho Curador seria o principal
responsavel pelos assuntos da Fundagio perante o Governo, os doadores € os
protagonistas da sociedade civil, no Brasil e no exterior. Para o cumprimento dessas
atribui¢des, o Conselho Curador contaria com os seguintes instrumentos :
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e elaboragdo de relatérios de desempenho baseados em critérios objetivos de
avaliagio dos resultados e dos impactos previstos no programa piloto e em
projetos piloto;

e adogdo de uma politica de informagdes que assegure a transparéncia e o pleno
acesso a todos os documentos operacionais da Fundag3o,

e estabelecimento de padrBes contébeis que reflitam as melhores praticas
internacionais de gestdo de uma entidade sem fins lucrativos.

Gestdo do programa

100. As negociagdes a serem entabuladas entre o Governo e os doadores em
potencial, com o propésito de criar a Fundagdo determinariam, de maneira geral, os seus
objetivos e a sua estratégia. A Fundag3o regulamentaria essas diretrizes mediante a
elaborag@o da estratégia geral para o programa piloto e de uma estratégia especifica para
o aprendizado, bem como a organizagio e a implementa¢do do programa, sob sua prépria
responsabilidade. O mecanismo de consulta entre 0 Governo e o Conselho Curador da
Fundagfo seria explicitado nos Estatutos. O Governo transmitiria 4 Fundagdo orientagdes
sobre politicas publicas, ficando esta ultima obrigada a leva-las em conta na formulagio e
implementagdo de seus planos e programas, embora de acordo com seus proprios critérios
e autonomia. O GCI poderia assessorar o Conselho Curador, e enviar seus relatorios
diretamente ao Governo e aos doadores.

101. Os eventuais ajustes na estratégia bésica da Fundagio seriam efetuados
pelo Conselho Curador, mediante consulta ao MMA. A Diretoria encaminharia a0 MMA
para decisdo, aquelas questdes surgidas na coordenag3o dos programas do Governo com
o programa piloto, na forma organizada e implementada pela Fundagdo.. O Conselho
Curador, assessorado pela Diretoria, elaboraria a estratégia e o plano de financiamento da
Fundagio, mediante entendimento com o Governo através do MMA. A Diretoria
implementaria a estratégia de aprendizado para suas operagBes piloto recorrendo ao
Projeto AMA.

102. As politicas e os procedimentos relativos ao apoio a ser prestado pela
Fundagio as atividades do Governo e de 6rgéos pablicos devem merecer atengfio especial.
A Fundagdo poderia manter entendimento com aqueles orgdos publicos capazes de genr
seus proprios fundos e que, por outro lado, possuam condigio legal de receber recursos
de terceiros para executar as tarefas previstas no programa piloto que, em certos casos,
somente possam ser por eles realizadas.

Gerenciamento dos Ciclos de Projetos

103. A Fundagio formularia, prepararia, avaliaria e supervisionaria suas
operagdes piloto de acordo com um manual de operagSes devidamente aprovado pelos
doadores, na ocasido do respectivo compromisso de aporte de recursos para a Fundagao.
A avaliagdo dos projetos da Fundagdo seria efetuada por consultores independentes, ¢
submetida ao Conselho Curador.
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Articulacdo com as Politicas Publicas mais abrangentes

104. Em seus entendimentos com o Conselho Curador e a Diretoria da
Fundag@o, e na orientag@o transmitida a esses 6rgdos, 0 MMA levaria em conta o amplo
contexto de politicas puiblicas em cujo Ambito a Fundagio formularia e implementaria o
programa piloto de modo a tornd-lo um instrumento eficaz para testi-las e aperfeigoa-las.
As eventuais preocupagdes da Fundagdo a respeito da interagio do Plano Nacional
Integrado para a Amazonia Legal, da algada do Governo, com as atividades do programa
piloto, de responsabilidade da Fundag@o, seriam transmitidas pelo MMA ao Grupo Inter-
setorial vinculado ao CONAMAZ. Seria de se esperar que a Fundagdo procedesse a
analise das politicas publicas e dos aspectos setoriais em estreita colaboragdo com as
Secretarias competentes do MMA.

Atribuic¢des

105. De acordo com essa estrutura institucional, a participagio e a lideranga
brasileiras no programa piloto seriam mobilizadas pelos 6rgios de administragdo superior
da Fundagdo, e especificamente pelo seu Conselho Curador, cujos membros seriam
personalidades destacadas da sociedade civil brasileira.

106. Ao Governo caberia principalmente :
e acordar com os doadores a proposta de criagdo da Fundagio;

e aprovar os Estatutos , principalmente no que tange & missdo neles atribuida a
Fundacio, e definida através de seus objetivos gerais e estratégia operacional,

o responder as consultas dos doadores sobre a designagio de membros do
Conselho Curador;

e responder as consultas acerca da estratégia ¢ dos planos de financiamento da
Fundagio;

e prover orientagdo a0 Conselho Curador e & Diretoria da Fundagio sobre
questdes estratégicas, bem como sobre a coordenagfio de politicas e de
programas.

107. Os doadores exerceriam sua supervisio por intermédio de seus
representantes no Conselho Curador. O Banco Mundial, e certas entidades doadoras
selecionadas, poderiam ser convidados pela Fundagdo para colaborar na formulagdo de
suas politicas e procedimentos operacionais e a assisti-la nos ciclos de projeto durante o
respectivo periodo inicial de instalago e de experiéncia. .
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MATRIZ I Resposta 2
pergunta: Por
quem, ¢ de gue
maneira essa
funcio é
desempenhada?
FUNCOES ESTRUTURAS PARCERIA GRUPOQ DE FUNDACAO
ATUAIS ADMINISTRADA | COOPERACAO | INDEPENDENTE
A.
GERENCIAMENTO
DO PROGRAMA
1. Formulagio e Resp. ndo CDP apoiado pelo | SECEX do MMA | Antes da criagiio
avaliaciio de atribuida além da | GCI e Grupo acrescido de SECs da Fundacdo,
estratégia fungdo geral Especial de em consultas com Governo ¢
idealizada pela irabalho o Grupo de doadores acertam
Reunido dos conduzido pelo Cooperagio objetivos e
Participantes na Banco estratégia da
Resolugio do Fundagio e
RFT; iniciativas expressam o
intermitentes ¢ mesmo em carta
dispersas foram anexa aos
tomadas pelo Estatutos. Ajustes
Banco, GCl e na Estratégia
OS5Cs. serdo efetuados
pelo Conselho
Curador por meio
de consultas ao
MMA
2. Coordenagio do | Por meio do CCP | Por meio do CCP | Por meio do CCP | Diretoria
Programa ampliado, com encaminha
gerenciamento questdes de
aperfeigoado da coordenagdo ao
agenda por parte MMA e este
do GGP. nltimo presta
orientagio a
Fundagio.
3. Resoluciie de Pelo MMA, Banco | CDP e GGP SECEX do MMA | Conselho Curador
questdes de gestio | ¢ doadores, para Apoiados pelo acrescido de SECs | ¢ Diretoria
do programa casos especificos, | CCD-B do MMA
sem
responsabilidades
€ Processo
definidos;
4. Programacio Realizado de Comité financeiro | MMA com auxilio } Conselho Curador
financeira forma abrangendo o do Grupo de desenvolve
independente MMA, Cooperagio estratégia e plano
tanto pelo MMA | representado por de financiamento
quanto pelo Banco | GGP, em consulta com 0
MOG/SEAIN e Governo;
ABC em consultas Diretoria
com Doadores e responsavel pela
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CCD-B

aplicagdo dos
fundos
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5. Monitoramento e | Resp. pela CDP e GGPcom | MMA recorre ao | Diretoria
avaliaco estratégia de apoio do Banco, Projeto AMA,; implementa a
acrescidos de aprendizado nfo é | recorrendo ao Formulagdo da estratégia de
estratégia de atribuida; Projeto AMA. Estratégia de aprendizado,
aprendizado monitoramento e aprendizado pelo | recorrendo ao
avaliacdo devem MMA mediante Projeto AMA.
ser definido pelo consultas ao
Projeto AMA Grupo de
Cooperagiio
6. Coordenacio Algumas CDP e GGP No ambito do Por meio do
com projetos iniciativas foram Grupo de Conselho e
relacionados tomadas pelo GP Cooperagio Diretoria
substantivamente provisorio; Resp.
pelo
seqiienciamento
sem clara
atribuico
7. Formagfo de Iniciativas sio CDP; MMA; OSCs Por meio de
aliancas tomadas sem Reunifio dos podem patticipar | composicio e
coordenagéo do Participantes serd | da Reunidio do agtes do Conselho
MMA e do Banco; | transformada em Grupo de e Diretoria.
A Reunifio dos Foro de Cooperagio como
Participantes € 0 | Desenvolvimento | observadores
ponto focal para a | Sustentdvel
formagfio de
aliangas
B.
GERENCIAMENTO
DE CICLOSDE
PROJETOS
1. Formulagio MMA, Banco ¢ GGP e CCD-B Bilateral Diretoria
doadores bilaterais | com o CDP para a
resolucgdo de
questdes
importantes de
estratégia de
programa piloto
2. Admiss3o Banco e MMA por | CCD-B faz MMA mediante Diretoria
meio do CCP recomendagio ao | consulta ao Grupo
CDP por meio do | de Cooperagio
GGP
3. Preparacio Governo, Banco ¢ | Governo com Bilateral Diretoria e
doadores bilaterais | apoio da agéncia Entidade
financiadora em Beneficidria
potencial, fundos
do RFT, se preciso
4. Avaliagdo Banco com a Doador(es) Bilateral Diretoria avalia e
participagio de seleciona(m) propde projetos ao
doadores agéncia lider Conselho
Curador.
5. Negociacdes Governo em Governo em Bilateral Diretoria com
separado com separado com Entidade
cada agéncia cada agéncia Beneficiaria
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financiadora financiadora
6. Implementagiio | Governo Governo Governo Entidade
Beneficidria

7. Supervisio Governo/Banco/ Governo ¢ doador | Governo ¢ Doador | Diretoria

Fiducidria Doador ou Banco
cumulativamente | respectivamente

8. Supervisio Governo/Banco/ Doadores e Banco | Governo e Doador | Diretoria

Geral Doador em consulias ao
cumulativamente | GGP fazem plano

de supervisio e
escolhem
dirigente para a
execucdo conjunta
do plano.

9. Avaliagiio Com base em CDP aprova Governo e Consultores
procedimentos Termo de Doador; Relatério | Independentes se
padrio do Banco Referéncia e ¢ revisto com reportam ao

supervisiona a Grupo de Conselho Curador
execucio por Cooperagdo
terceiros

C. DIALOGO e

COORDENACAO

DE POLITICAS

Referente 2 Deveria ocorrer no | Ocorrerd no Qcorrerd no Ocorrera no

interagfio entre ambito do dmbito do Grupo | dmbito do Grupo | Ambito do Grupo

Plano Nacional CONAMAZ, com | inter-setorial inter-setorial inter-setorial

Integrado para a o MMA (GIS) a ser criado | (GIS) a ser criado | (GIS) a ser criado

Amazjnia Legal e | representando as | em nivel politico | em nivel politico | em nivel politico

PP/IGT expectativas dos no CONAMAZ; no CONAMAZ, no CONAMAZ;
Participantes e expectativas dos MMA apresentard | MMA apresentara
transmitindo Participantes as expectativas do | as expectativas e
orientagdio do serdo articuladas | Grupo de opinides da
CONAMAZ para | peloCDPe Cooperagiio, ¢ Fundago, ¢
a Implementagdo | transmitidas pelo | transmitiri a esse | transmitird a essa
do PP/G7. SECEX do MMA. | a orientagio do orientagio do GIS.

Como presidente | GIS.
do CDP, SECEX
também comu-

nicari a esse a

orientacdo do GIS.

D. FUNCOES GCI s¢ reporta GCI se reporta ao | GCI se reporta ao | GCI se reporta
CONSULTIVAS Reunio dos CDP Grupo de Conselho Curador
Participantes Cooperagdo por

meio do MMA

D. Riscos e Salvaguardas

108.

As estruturas alternativas apresentadas acima tém por objetivo propiciar

um arcabougo que possibilite a participagio e o comando efetivos do programa piloto por
parte do Brasil de modo a garantir que o programa seja um instrumento eficiente para a
formulagdo e implementagdo das politicas de desenvolvimento sustentavel que satisfagam
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aos interesses do Brasil e correspondam as expectativas quanto a importancia global das
florestas tropicais brasileiras.

109. Se sdo esses os objetivos, quais os riscos mais importantes que cada uma
dessas estruturas alternativas pode representar para sua consecugdio; e por outro lado,
quais as salvaguardas inerentes a cada uma dessas estruturas alternativas que possam
tornar tais riscos aceitaveis e administraveis?
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Opgio 1: Parceria Administrada

110. Riscos: Neste caso, o principal risco € o eventual desinteresse por parte dos
membros da CDP em assumir integralmente as responsabilidades intrinsecas desta parceria.
Uma indicag3o palpavel da presenga desses riscos seria a designagdo, pelos doadores e pelo
Banco Mundial, de representantes de nivel insuficiente ou inadequado para a CDP. Esses
riscos aumentariam de forma significativa se a importincia das questOes relativas ao
gerenciamento do programa n3o fosse reconhecida e se a melhoria na qualidade do
gerenciamento de projetos fosse apenas considerada uma condigdo necessaria, mas nao
suficiente, para o €xito do PP/G7. Ao se passar do nivel de projeto para o nivel de
programa, o desafio € ainda maior para os representanies dos doadores na CDP. Outro
risco considerdvel surgiria caso o Governo, e possivelmente algum dos Parceiros,
subestimasse a natureza e extens3o do esforgo de fortalecimento institucional necessario
para formar um Grupo de Gerenciamento do Programa, no dmbito do MMA.

Por ultimo, hd o risco de que o representante de alto nivel do Banco Mundial no
CDP, ndo seja capaz de obter a concordancia da instituigdo como um todo, para o exercicio
das novas fun¢3es ora propostas para o Banco.

111. Salvaguardas: As salvaguardas que controlam esses riscos decorrem das
proprias caracteristicas da Parceria Administrada, ao permitir a identificagdo coletiva ¢ o
didlogo, ao nivel do colegiado, das questSes relevantes. S6 os membros do colegiado
podem garantir que essas discussdes sejam francas e frutiferas, e que o exame minucioso das
quest3es por eles efetuado se constitua em uma forga positiva para todos os parceiros.
Podem ser mencionadas como salvaguardas adicionais o inicio imediato de um trabalho de
formulag3o estratégica por equipes competentes e o esforgo prioritario de fortalecimento
institucional para a gestdo do programa, por parte do MMA. Por fim, seria de imensa
utilidade para o programa piloto a decisdo tomada pelos principais doadores de consolidar
as fontes de financiamento para o PP/G7 em um 1unico fundo fiduciario geral ou em fundos
fiduciarios especificos. por projeto, comprovando de forma tangivel o seu compromisso
perante a Parceria Administrada.

Opgdo 2: Grupo de Cooperacao

112. Riscos: Nessa estrutura, o principal 6nus pela elaboragdo e implementagio
do programa piloto recai precisamente sobre o Governo. Os diversos doadores, bilaterais e
multilaterais, seriam coordenados pelo Governo ao invés de serem membros plenos de uma
parceria administrada. Dessa maneira, se 0 Governo se equivocasse ao definir as exigéncias
necessarias para o gerenciamento eficaz do programa piloto, ou se os adotasse de modo
pouco rigoroso, e ainda se nio fosse capaz de mobilizar de forma adequada e oportuna o
apoio dos membros do GC , a coeréncia do programa piloto estaria seriamente
comprometida. Uma preocupagio importante em relagdo aos doadores que estivessem
atuando lado a lado com os diversos gerentes de projeto brasileiros seria a sua disposigdo
em financiar uma lista de projetos e implementa-los de modo a gerar ligdes abrangentes e
pertinentes o bastante para satisfazer as exigéncias de um auténtico programa piloto.
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113. Salvaguardas: As mais importantes salvaguardas seriam o inicio imediato de
um trabalho estratégico bem estruturado e o urgente fortalecimento institucional para a
gestdo do programa, por parte do MMA. Além disso, seria possivel assegurar um nivel
satisfatorio para os projetos, e também proteger parcialmente a integridade do programa
piloto contra pressGes oportunistas sobre os projetos e 0s compromissos, ao se estabelecer
de imediato um processo transparente para a admissdo de projetos ao programa. Para
garantir a execugdo de um programa completo e coerente seria indispensavel que o Governo
desempenhasse um papel relevante na orientagdo dos doadores para o financiamento dos
projetos a fim de que esses, coletivamente, pudessem produzir as li¢des necessarias.

114. Entretanto , se o Governo ndo se convencesse da importancia a ser atribuida
a gestdo do programa, o retrospecto de outras operagdes similares do género “Grupo de
Cooperagio” demonstraria cabalmente que tais estruturas sfio lentas e inadequadas para
influenciar o Governo quando se tratasse de adotar medidas corretivas em tempo habil e de
solicitar e utilizar o apoio necessirio que um GC poderia prontamente oferecer. As
adaptagdes e melhorias do mecanismo basico do grupo de cooperagio sugeridas nesta opgao
poderiam nio compensar essas deficiéncias. Em suma, embora essa estrutura seja atraente
por sua simplicidade e clara atnbuigdo de responsabilidades, ela oferece aos doadores
poucas salvaguardas além de medidas extremas e, muitas vezes contraproducentes, tais
como a retengdo ou o cancelamento de aportes financeiros.

Opgiio 3: Fundagio Independente

115. Riscos: Trata-se aqui de uma estrutura relativamente pouco testada, ainda no
estado da arte. Como tal, apresenta riscos e desafios significativos que teriam de ser
explorados e controlados quando da preparagiio detalhada da referida estrutura. Em
particular, ou o Governo aceitaria receber recursos da Fundagdo para promover o
fortalecimento institucional do setor publico, e suas atividades, ou o programa piloto como
esta careceria de reformulagdo. Isso exigiria a separagdo das atividades que somente o
Governo seria capaz de financiar daquelas outras mais adequadas ao financiamento e
administragio pela Fundagfo.

116. Diante da necessidade de se analisar detalhadamente as questdes bésicas
institucionais desta alternativa, a escolha de uma Funda¢io Independente para implementar
o PP/G7 ndo representaria uma opg¢do viavel, no curto prazo. Entretanto, a Equipe
Revisora considera a Fundagdo Independente uma opgo significativa para o médio prazo,
devendo pois ser examinada atentamente caso uma avaliag3o estratégica do programa venha
a recomendar maior énfase nos processos de baixo para cima, em vez de cima para baixo,
mediante um trabalho pioneiro junto ao governos locais e as OSCs regionais e locais. Nesse
caso, a implementagdo do programa piloto, levada a cabo pela Fundag¢do Independente,
apresentaria uma vantagem comparativa bastante expressiva em relagZo a implementagdo do
programa piloto efetuada por 6rgios governamentais. Finalmente, os riscos dessa ruptura
radical e inovadora com as estruturas convencionais de implementagio do programa também
teriam de ser submetidos a nova avaliagio caso o Governo demorasse a garantir, de forma
inequivoca, sua participagdo e a lideranga do programa piloto.
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117. Salvaguardas: Neste caso, as mais importantes salvaguardas proviriam da criago
de uma Fundagio administrada de forma independente, aberta e transparente. A fim de tirar
partido dos beneficios, riscos e salvaguardas provenientes da implementagio do programa
piloto por uma Fundagdo Independente, essa estrutura deveria ser testada através da
implementa¢do de sub-programas adequados do PP/G7. As licdes colhidas na operagio do
FUNBIO podem ser titeis para a formulag@o de tais iniciativas.
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V. RECOMENDACOES

118. Cada uma das opgGes apresentadas na Segdo IV possui pontos fortes e
fracos. A Equipe Revisora é de opinido que a Parceria Administrada oferece as melhores
condi¢des de lidar com os problemas identificados na atual estrutura e de satisfazer aos
critérios estabelecidos ao inicio da Segdo IV.

119. Isto posto, a Equipe Revisora recomenda que os Participantes optem pela
Parceria Administrada e tomem as medidas relacionados com a sua implantagio o quanto
antes.

120. A escolha da Parceria Administrada é claramente ratificada ao se considerar
os efeitos decorrentes da eventual transigio e adogdo de quaisquer das opgbes sobre os
projetos do PP/G7 ora em curso. Na medida em que a Parceria Administrada ¢ evolutiva e
aperfeigoa a atual estrutura, formalizando processos informais ou incipientes e fortalecendo
a capacidade institucional existente, ela também pode minimizar os riscos de transigdo, e
assegurar a desejavel continuidade do processo de preparagdo, avaliagdo e implementagio
de projetos.

121. Entretanto, a adog¢do da Parceria Administrada demandara muito esforg¢o dos
Participantes, sendo por conseguinte necessario testar previamente a viabilidade dessa
transigdo. Em termos especificos, ¢ recomendivel comprovar a exeqiibilidade e
credibilidade da Parceria Administrada na execugdo das tarefas de maior urgéncia com que
se defrontam no momento os Participantes, na implementagZo do PP/G7.

122. Essas tarefas sio:
(1) organizar, atribuir fungdes e efetuar a avaliagio intermediaria do PP/G7,

(2) agilizar o processamento dos projetos de alta prioridade remanescentes a fim de
garantir a efetividade das doagBes e iniciar as atividades dos projetos até meados
do ano 2000;

(3) elaborar e propor uma estratégia para o programa piloto que relacione o PP/G7
dé suporte a estratégia governamental mais ampla de desenvolvimento
sustentavel e aos programas direcionados para a Amazonia,

(4) acelerar a implementagio das atividades de monitoramento e avaliagio em nivel
de programa, e formular e aprovar uma estratégia de aprendizado;

(5) rever as estruturas financeiras adotadas pelos principais doadores de modo a
ampliar a consolidagdo de recursos em fundos fiduciarios;

(6) aperfeigoar a supervisao de projetos por meio da coordenagdo de planos de
supervisdo e da atribui¢iio das fungSes de lideranga correspondentes; e




Avaliagio Intermedidria de Estruturas institucionais 50

(7) estabelecer uma coordenagdo transparente com grandes projetos de
financiamento multilateral em andamento e a serem iniciados, tais como o
Projeto de Ecoturismo do Banco Inter-Americano de Desenvolvimento (BID); o
Projeto de Conservagio Florestal, do Fundo Mundial para o Meio
Ambiente/Banco Mundial/Fundo Mundial para a Natureza (GEF/IBRD/WWF); e
o empréstimo ora em cogitagdo para o setor florestal brasileiro; do Banco
Mundial (IBRD).

123. A Equipe Revisora acredita que a Parceria Administrada ofere¢a as methores
condigBes para o cumprimento dessas tarefas em tempo habil e de modo eficaz. Entretanto,
se, até o final do ano 2000, a nova estrutura ndo for capaz de confirmar essa expectativa, €
aconselhavel que as demais opgOes sejam reexaminadas. Em termos especificos, a op¢do
pelo Grupo de Cooperagdo, que atribui a responsabilidade primordial pelo gerenciamento do
programa piloto ao Governo, poderia entdo ser equacionada de modo mais realista,
tomando-se como base uma anélise detalhada dos motivos pelos quais a Parceria
Administrada , liderada pelo Governo, ndo logrou alcangar os resultados esperados. Do
mesmo modo, a opgdo pela Fundagdo podera estar, aquela altura, melhor compreendida e
estruturada a luz da experiéncia adquirida por outras fundagdes privadas.

Recomendagiio para os Préoximos Passos:

124. Para o encaminhamento dessas tarefas e, a um s6 tempo, comprovar a
exequibilidade e a credibilidade operacionais da Parceria Administrada, a Equipe Revisora
recomenda que:

1) o Governo convide os Participantes para, em comnjunto, criar uma
Comissdio Diretora do Programa (CDP) como o6rgio central da Parceria
Administrada;

(2) o Governo crie um Grupo de Gerenciamento do Programa (GGP) com
termos de referéncia e competéncia apropriados;

(3) os Doadores se comprometam a examinar, no prazo de trés meses da
data de criagdo da Comissdo Diretora do Programa (CDP), a introdugdo de
ajustes nas modalidades de seus respectivos financiamentos ao PP/G7, com o
intuito de aumentar a consolidagdo de recursos para o PP/G7 em fundos

fiduciarios;

4) o Banco Mundial convide os doadores a organizar o Comité de
Coordenagio de Doadores (CCD-B), em Brasilia;

(5) a recém-formada Comissdo Diretora do Programa(CDP) reorganize o
Grupo Consultivo Internacional (GCI) a partir de novos termos de referéncia e
de uma revisdo em sua composi¢ao;
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©) o Banco Mundial, orientado pela Comissdo Diretora do Programa
(CDP), adapte seu programa de trabalho, pessoal e orgamento as suas novas
funcgdes no ambito da Parceria Administrada;

@) o Governo crie uma estrutura i parte, no mbito do MMA, para
implementar os projetos de conservagio da Mata Atlantica.

125. Finalmente, a organizagio pelo Governo, em carater prioritario, de um Grupo
Inter-setorial vinculado ao Conselho Nacional da Amazdnia Legal (CONAMAZ) seria uma
importante demonstragdo das intengdes do Governo em assumir uma posigdo de lideranga e
de coordenag8o politica em favor do PP/G7.




