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

Avaliacao

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



QUALFOIO
TRABALHO
REALIZADO
PELA CGU?

Avaliacdo do Programa
Floresta+ e seus
componentes (Carbono,
Empreendedor,
Bioeconomia e Agro). Foram
avaliados aspectos
relacionados ao desenho,
governanga e
implementacao do
Programa.

A avaliagao buscou
responder as  seguintes
guestoes de auditoria:

1. A elaboragao do Programa
Floresta+, incluindo os seus
componentes, observou
boas praticas de formulagao
de politicas publicas?

2. O Programa Floresta+
dispde de instrumentos de
governancga efetivos para a
sua implementac¢do?

3. Em que medida o
Programa Floresta+ e seus
componentes tém  sido
implementados conforme o
planejado?

POR QUE A CGU REALIZOU ESSE
TRABALHO?

O Programa foi selecionado por ter sido
indicado como prioritario pela alta gestdao do
MMA.

O objetivo do trabalho foi verificar como
ocorreu a elaboracdo e como estd sendo a
implementagao do Programa Floresta+ e seus
componentes.

Por meio desta avaliagdo, espera-se
contribuir para o aprimoramento do
desenho, governanca e implementacdo do
Programa.

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

As andlises realizadas permitiram concluir
gue existem limitacbes na formulacdo e
desenho do Programa Floresta+ e seus
componentes. Também foram identificadas
fragilidades nos instrumentos de governanca
e baixo grau de implementagao do Programa.

Espera-se que os gestores definam
indicadores e metas para o Programa
Floresta+ e seus componentes, e um
processo de monitoramento e
acompanhamento dos seus resultados.

Ademais, foi recomendada a elaboracdo de
um plano de trabalho para implementacdo do
Programa com o detalhamento objetivo das
acOes a serem realizadas e indicagdo dos
respectivos produtos a serem entregues,
levantamento de riscos associados, recursos
necessarios e atores responsaveis pela
implementacdo, para alcance das metas
estabelecidas.
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INTRODUCAO

Trata-se de avaliagdo do Programa Nacional de Pagamentos por Servicos Ambientais -
Floresta+, instituido por meio da Portaria n? 288, de 02 de julho de 2020, no dmbito da
Secretaria da Amazonia e Servicos Ambientais do Ministério do Meio Ambiente (SAS/MMA).

O Floresta+ se configura como um programa de incentivo ao pagamento por servigos
ambientais de melhoria e conservacdo da vegetacdo nativa, nos termos do Inciso | do caput
do artigo 41 da Lei n? 12.651, de 25 de maio de 2012 (Cddigo Florestal).

O objetivo principal do trabalho foi avaliar aspectos relacionados a elaboracdo, governanca e
implementagao do Programa Floresta+ e seus componentes.

Tomou-se como base para a avaliacdo os critérios estabelecidos pelo Guia Pratico de Anadlise
Ex Post de Avaliacao de Politicas do Governo Federal, que consiste em uma ferramenta para
orientar a tomada de decisdo durante ou apds a execugao de uma politica publica. Dentre as
metodologias de avaliagdo propostas pelo referido Guia, optou-se por utilizar a Avaliacao
Executiva, por se tratar de uma abordagem mais rapida que permite tracar um panorama geral
sobre o programa e a identificacdo clara de pontos de aprimoramento na sua execu¢ao, bem
como a necessidade de eventual avaliagao mais aprofundada em tdpicos especificos.

Também foi utilizado o Referencial para Avaliacdo de Governanca em Politicas Publicas do
Tribunal de Contas da Unido (TCU), que concebe governanca em politicas publicas como os
arranjos institucionais que condicionam a forma pela qual politicas sdo formuladas,
implementadas e avaliadas, em beneficio da sociedade. Esse Referencial propde os seguintes
componentes para a analise quanto a governanca de politicas publicas: Institucionalizacdo,
Planos e Objetivos, Participacdo, Capacidade Organizacional e Recursos, Coordenacdo e
Coeréncia, Monitoramento e Avaliacdo, Gestao de Riscos e Controle Interno, e Accountability.

Além desses instrumentos, ainda foram utilizados preceitos do Decreto n? 9.203/2017, que
dispOe sobre a politica de governanga da administragao publica federal direta, autarquica e
fundacional, conceituando governanca publica como o conjunto de mecanismos de lideranca,
estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a gestdao, com
vistas a conducgdo de politicas publicas e a prestacdo de servicos de interesse da sociedade.

Tanto o Guia Ex Post como o Referencial do TCU elencam boas praticas que, com as devidas
adaptacdes, serviram como parametros de comparacdao com aquelas adotadas na elaboracao,
gestdo e implementacdo do Programa Floresta+, além dos regramentos contidos no Decreto
n29.203/2017.

Dentre os procedimentos realizados pela equipe de auditoria destacam-se a analise dos
processos e documentos publicados relacionados ao Programa Floresta+ e seus componentes,
bem como informagGes requeridas aos gestores responsaveis pelo Programa por meio de
solicitagdes de auditoria e entrevistas.



A auditoria foi realizada em Brasilia/DF no periodo de 15.02.2021 a 29.07.2022, em estrita
observancia as normas de auditoria aplicdveis ao Servico Publico Federal, as quais sdo
compativeis com as Normas Internacionais de Auditoria (NIA), aprovadas pela Federacao
Internacional de Contadores (IFAC), tendo como objetivo responder as seguintes questdes de
auditoria:

1. A elaboracdo do Programa Floresta+, incluindo os seus componentes (Carbono,
Empreendedor, Bioeconomia e Agro), observou boas praticas de formulacdo de politicas
publicas?

2. O programa Floresta+, incluindo os seus componentes (Carbono, Empreendedor,
Bioeconomia e Agro), dispde de instrumentos de governanca efetivos para sua

implementacdo?

3. Em que medida o Programa Floresta+, e seus componentes (Carbono, Empreendedor,
Bioeconomia e Agro), tem sido implementado conforme o planejado?

Como resultado do trabalho, espera-se contribuir para o aprimoramento do Programa.



VISAO GERAL DO PROGRAMA FLORESTA+ E
SEUS COMPONENTES

O Programa Nacional de Pagamentos por Servicos Ambientais - Floresta+ foi instituido por
meio da Portaria n2 288, de 02 de julho de 2020, no dmbito do Ministério do Meio Ambiente
(MMA), e se configura como um programa de incentivo ao pagamento por servicos ambientais
de melhoria e conservagao da vegetac¢ao nativa, nos termos do Inciso | do caput do artigo 41
da Lei n2 12.651, de 25 de maio de 2012 (Cddigo Florestal).

De acordo com a Portaria n2 288/2020, sdo objetivos estratégicos do Programa Floresta+:

a) firmar parcerias com o6rgaos e entidades, publicos ou privados, nacionais ou
internacionais, com vistas a apoiar projetos de pagamentos por servigos ambientais;

b) fomentar acordos setoriais para a geracdo de demanda por servicos ambientais;

c) fomentar acGes de cooperacdo internacional para a promocdo e pagamento dos
servicos ambientais;

d) promover a captacdo de recursos internacionais de pagamentos por resultados para

fomentar politicas publicas a fim de fortalecer o mercado de pagamentos por servicos
ambientais;

e) fomentar as boas praticas metodolégicas de valoracdo, verificacdo, validacao,
certificacdo e monitoramento de servicos ambientais;

f) promover o registro e a integracdo de dados dos projetos de servicos ambientais;

g) fomentar o desenvolvimento de ferramenta digital para o pagamento de servigos
ambientais;

h) divulgar projetos de pagamentos por servicos ambientais de forma a promover sua
expansao;

i) implementar o projeto piloto de pagamentos por servicos ambientais “Floresta+” na

Amazonia Legal com recursos provenientes de pagamentos por resultados de REDD+.

Nesse sentido, o Programa Floresta+ visa fomentar: i) o mercado privado de pagamentos por
servicos ambientais em dreas mantidas com cobertura de vegetacdo nativa; e ii) a articulacado
de politicas publicas de conservagdo e prote¢do da vegetagdo nativa e de mudanga do clima.

Para tanto, o programa estabelece como diretrizes: i) incentivar a retribuicdo monetaria e ndo
monetaria pelas atividades de melhoria, conservacao e protecdo da vegetacdo nativa e ii)
estimular acoes de prevencdo de desmatamento, degradacdo e incéndios florestais por meio
de incentivos financeiros privados.

Portanto, de forma resumida, o Floresta+ é uma acdo com o intuito de fomentar e consolidar
o mercado de servicos ambientais, reconhecendo e valorizando as atividades ambientais
realizadas e incentivando a sua retribuicdo monetaria e ndo monetaria em todos os biomas
brasileiros - Amazobnia, Cerrado, Caatinga, Mata Atlantica, Pantanal e Pampa, com foco



exclusivo em area de vegetacdo nativa. E, de acordo com o MMA, o principal instrumento
para remunerar quem cuida de florestas.

Componentes do Programa Floresta+

Apds o lancamento do Floresta+, em julho de 2020, foram langados quatro componentes no
ambito do Programa que visam atuar em nichos especificos. Sdo eles:

° Floresta+ Carbono (Portaria n? 518, de 29 de setembro de 2020), que tem como
objetivo incentivar o mercado voluntario, publico e privado, de créditos de carbono de floresta
nativa;

. Floresta+ Empreendedor (Portaria n? 109, de 24 de margo de 2021), cuja diretriz é
incentivar o empreendedorismo voltado a pagamento por prestacdo de servicos ambientais,
por meio da capacitacdao de lideres empreendedores, e principalmente, para conectar
pequenos empreendedores e pagadores de servigos ambientais em parceria com o SEBRAE;
° Floresta+ Bioeconomia (Portaria n2 414, de 31 de agosto de 2021), que busca o
reconhecimento da contribuicao direta das atividades de manejo sustentavel - madeireiro ou
ndo - como ferramenta de protecdo florestal e a criagdo de arranjos comerciais e inovagao
para dar destaque e remunerar quem atua na manutencdo da floresta, possibilitando o
desenvolvimento socioecondmico a partir da geragdo de renda e estabilidade como forma de
incentivo a conservacgao;

° Floresta+ Agro (Portaria n? 487, de 26 de outubro de 2021), cuja diretriz é incentivar
as atividades e partes interessadas das cadeias produtivas da agropecudria na realizacdo do
pagamento por Servicos Ambientais, buscando, para isso, estimular a remuneragdo ou a
recompensa dos produtores rurais que protegem areas de preservagao permanente (APPs) e
reservas legais.

Em relagdo aos seus componentes, tem-se os seguintes objetivos:



Quadro 1: Objetivos Estratégicos dos Componentes do Programa Floresta+

Objetivos Estratégicos

Componentes

do Floresta+

Implementagdo do Mercado Voluntario de Carbono de Vegetacdo Nativa - Floresta+

Floresta+ Carbono e futura integracdo aos sistemas de compensacdo internacionais visando
Carbono sempre garantir credibilidade do Programa Floresta+ e da Estratégia Nacional de
REDD+.

| - prospectar relatdrios, documentos e pesquisas ja disponiveis que demonstrem
potencialidades e oportunidades de desenvolvimento para os biomas, bem como
realizar diagnosticos e analises complementares para enriquecer os mapeamentos
de oportunidades;

Floresta+ Il - mobilizar, qualificar e integrar empreendedores e programas, impactando o
Empreendedor | desenvolvimento regional sustentavel a partir da melhoria do ambiente de negécios
e do desdobramento de planos de desenvolvimento em eixos praticos;

Il - incentivar o cadastro de projetos de empreendedorismo na Plataforma Floresta+;
IV - fomentar o desenvolvimento de componente de empreendedorismo dentro da
Plataforma Digital do Programa Floresta+.

| - prospectar relatdrios, documentos e pesquisas ja disponiveis que demonstrem
potencialidades e oportunidades de desenvolvimento para os biomas, bem como
realizar diagnodsticos e analises complementares para enriquecer os mapeamentos
de oportunidades para bioeconomia;

Il - mobilizar, qualificar e integrar agentes da bioeconomia, impactando o
desenvolvimento regional sustentavel a partir do pagamento por servicos
ambientais;

Il - incentivar o cadastro de projetos de bioeconomia na Plataforma Floresta+ para
facilitar o acesso dos interessados a recursos financeiros originarios de cooperacdo
internacional, financiamento do clima, conversdao de multas além de iniciativas
voluntarias, objetivando a dinamiza¢do da bioeconomia;

IV - fomentar o desenvolvimento de componente de bioeconomia dentro da
Plataforma Digital do Programa Floresta+; e

V - reconhecer iniciativas que gerem valor agregado as atividades de manejo florestal
sustentavel, madeireiro ou ndo madeireiro.

Floresta+
Bioeconomia

| - mobilizar, qualificar e integrar iniciativas que gerem impacto ao desenvolvimento
regional sustentavel;

Il - desenvolver o componente do Floresta+ Agro dentro da Plataforma Digital do
Programa Floresta+;

Il - incentivar a adesdo dos produtores rurais ao Floresta+ Agro de forma individual,
coletiva, por projetos, por microrregiao e por produto;

IV - incentivar o cadastro de projetos de PSA da modalidade Floresta+ Agro na
Plataforma Floresta+ para facilitar o acesso das partes interessadas para
implementacdo do Pagamento por Servicos Ambientais; e

V - incentivar o desenvolvimento de arranjos setoriais entre os participantes das
cadeias produtivas da agropecuaria, sendo eles fornecedores de bens, insumos,
servicos ou compradores.

Floresta+ Agro

Fonte: Elaboragdo propria, a partir das portarias de institui¢do dos Programas.



Projeto Floresta+ Amazonia

Cabe mencionar que o Programa Floresta+, em um de seus objetivos, prevé “implementar o
projeto piloto de pagamentos por servicos ambientais "Floresta+" na Amazénia Legal com
recursos provenientes de Pagamentos por resultados de REDD+”. Tal projeto é denominado
de Floresta+ Amazobnia e estd sob responsabilidade conjunta do MMA, PNUD e ABC/MRE,
tendo sido criado em 2019; portanto, trata-se de um projeto anterior ao Programa Floresta+,
objeto desta auditoria, o qual foi instituido em julho de 2020.

Embora o Projeto Floresta+ Amazonia ndo tenha sido objeto principal de avaliacdo por parte
da auditoria, optou-se por registrar nesse relatdrio uma visao geral do projeto, pois ele sera
referenciado no decorrer do trabalho.

Em termos gerais, o Projeto Floresta+ Amazobnia visa incentivar os pagamentos por servigos
ambientais para a conservagdao e recuperacdo da vegetacdao nativa com foco no bioma
Amazonia.

O Brasil recebeu recursos do Fundo Verde para o Clima (GCF) para o Projeto “Pagamentos por
resultados de REDD+ por resultados alcancados pelo Brasil no bioma Amazénia em 2014 e
2015”. Esse Projeto conta com recursos de 96,4 milhGes de ddlares (cerca de 455 milhGes de
reais!). Deste total, mais de 80% serdo destinados ao desenvolvimento do Projeto Piloto
Floresta+ Amazonia e o restante serd destinado ao fortalecimento da Estratégia Nacional para
REDD+ no Brasil (ENREDD+), por meio de melhorias em sua estrutura e sistemas de
governanga.

O Projeto Piloto Floresta+ AmazOnia possui uma governanc¢a compartilhada entre MMA,
PNUD e ABC/MRE e pretende criar um mecanismo eficiente de pagamentos por servigos
ambientais para que os pequenos produtores rurais, povos indigenas e povos e comunidades
tradicionais possam manter, gerir e restaurar os seus territérios por meio dos incentivos
econdmicos recebidos.

Além disso, pretende contribuir para a inovagdo no setor florestal, bem como integrar uma
abordagem de género na agenda de pagamentos por servicos ambientais, de modo a garantir
gue tanto mulheres quanto homens possam se envolver ativamente e se beneficiar dos
resultados de forma equitativa.

O Projeto Piloto Floresta+ Amazénia funciona por meio de quatro modalidades de distribuicao
de recursos cujos objetivos e resultados estdo descritos no quadro abaixo:

! Utilizada a cotac3o do délar de 31/03/2022: R$4,74

11



Quadro 2: Objetivos e Resultados Esperados dos Componentes do Floresta+ Amazonia

Componentes do
Floresta+ Amazonia

Objetivo

Resultados esperados

Floresta+ Amazonia
Conservagao

Promover a conservacdo da vegetacao
nativa, por meio de pagamentos diretos a
pequenos produtores, proprietarios ou
possuidores de imoveis rurais que tenham
posse ou propriedade com até quatro
modulos fiscais e que atendam aos
critérios de elegibilidade

Conservacdo da vegetacdo nativa em
pequenas propriedades rurais na
Amazonia Legal e manutencdo dos
servicos ambientais.

Floresta+ Amazonia
Recuperagao

Oferecer pagamentos diretos a pequenos
produtores, proprietdrios ou possuidores
de imdveis rurais que tenham posse ou
propriedade com até quatro moddulos
fiscais, que estejam em processo de
recuperacio de Areas de Preservacio
Permanente (APP) e que atendam aos
critérios de elegibilidade

Recuperacdo de areas particularmente
sensiveis para processos ecoldgicos,
como matas ciliares e nascentes na
Amazonia Legal

Floresta+ Amazonia
Comunidades

Apoiar a implementagao de projetos locais
que visem fortalecer a gestdao ambiental e
territorial nos territérios de povos
indigenas e povos e comunidades
tradicionais (PIPCT). Os projetos locais

devem ser elaborados de maneira
participativa por organizagdes que
representam os PIPCT, levando em

consideracdo a natureza coletiva das
atividades de gestdo nesses territorios.

Territérios de povos indigenas e povos
e comunidades tradicionais
conservados e populagdes usufruindo
de qualidade de vida e autonomia
social e econémica

Floresta+ Amazonia
Inovagao

Fomentar a criacdo e a consolidagdo do
mercado de servicos ambientais por meio
do desenvolvimento de solugbes e
empreendimentos, contribuindo assim
para a conservagao, a recuperagao e o uso
sustentdvel da vegetagdo nativa e para a
geracao de renda para os provedores de
servicos ambientais.

Inovagdes e negdcios que respondam a
desafios relacionados a criagdo e a
consolidagdo do mercado de servigos
ambientais sao gerados,
desenvolvidos, replicados e preparados
para operarem em larga escala, bem
como inovacoes voltadas a
conservacdo, a restauragdo e ao uso
sustentavel da vegetagdo nativa sdo
fortalecidas e impulsionadas.

Também sdo apoiadas solugdes em
tecnologias para promover servigos
basicos, criando oportunidades de
integrar comunidade e individuos em
situacdo de maior vulnerabilidade aos
sistemas de PSA

Fonte: Elaboragdo prdpria, baseado no Manual Operativo do Projeto Floresta+ Amazénia.
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RESULTADOS DOS EXAMES

Como resultado dos exames realizados, foram elaborados trés Achados de Auditoria em
resposta as questdes de auditoria descritas na introducdo deste relatdrio.

Esses Achados de Auditoria referem-se ao Programa Floresta+ e aos componentes Carbono,
Empreendedor, Bioeconomia e Agro, visto que o Projeto Floresta+ Amazonia é tratado no item
3 deste relatorio como uma boa pratica.

1. Limitagdes na formulagdo do Programa Floresta+ e seus
componentes.

A presente avaliacdo do Programa Floresta+ e seus componentes estd baseada na
metodologia de avaliagdao executiva contida na obra “Avaliagdao de Politicas Publicas: Guia
Pratico de Andlise Ex Post”?. Esta metodologia propde um olhar sobre o processo de
formulacdo e concepgao de politicas publicas, retomando elementos preconizados no Guia
Pratico de Analise Ex Ante?, como:

° o diagnéstico do problema que se pretende combater e suas causas;

° o desenho da politica, que abarca: a estrutura de intervencdo formulada (modelo
I6gico), ou seja, o fluxo de insumos e processos adotados com o objetivo de gerar produtos,
resultados e impactos; a definicdo do publico-alvo; o modo de selecdo dos beneficidrios; a
definicdo de indicadores, dados a serem monitorados e metas de entregas; bem como os
incentivos envolvidos na politica.

Essa abordagem permite identificar elementos ou processos da cadeia de valor da politica em
gue ha espaco para aprimoramentos.

Nesse contexto, a partir do levantamento de documentos que embasaram a elaboragao do
Programa Floresta+ pelo Ministério do Meio Ambiente, entrevistas com os gestores e
solicitacoes de informacgGes, foram observados os seguintes aspectos na constituicdo do
referido Programa:

1.1 Fragilidades no diagnédstico do problema.
Conforme ja citado acima, o Programa Floresta+ foi elaborado utilizando como premissa a Lei

n? 12.651/12. Considerando esse pressuposto, o MMA esclareceu que o Programa nasceu de
um extenso debate interno em que foram realizadas variadas reunides técnicas com diversos

2https://ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/livros/livros/181218 avaliacao de politicas publicas vol2 gu

ia_expost.pdf
3

https://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/livros/livros/180319 avaliacao de politicas publicas.pdf
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https://ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/livros/livros/181218_avaliacao_de_politicas_publicas_vol2_guia_expost.pdf
https://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/livros/livros/180319_avaliacao_de_politicas_publicas.pdf

setores, setor privado, sociedade civil e com organiza¢des implementadoras de projetos de
Pagamento de Servicos Ambientais (PSA) para recolher subsidios sobre boas praticas de
implementacdo, lacunas e desafios para a formac¢do de um mercado nacional de servicos
ambientais. No entanto, verificou-se que os documentos contidos no ambito dos processos
referentes a constituicdo do Programa Floresta+ se restringem a uma Nota Conceitual e listas
das reunides ocorridas sobre o tema PSA.

Embora possam ter ocorridos debates internos que propiciaram o desenho do Programa, o
conteudo produzido durante essas discussdes ndo estd devidamente documentado no ambito
do processo administrativo que trata da sua constituicao.

Nesse sentido, observou-se que ndo existem documentos, no ambito dos processos que
instituem o Programa Floresta+ e seus componentes (Carbono, Empreendedor, Bioeconomia
e Agro), que registrem o diagndstico do problema, com a fundamentacdo das relacbes de
causa-problema-efeito, dados e indicadores do problema, populacdo afetada e possiveis
beneficiarios.

Enfatiza-se a importdncia de que os processos administrativos sejam constituidos de
elementos que comprovem os registros das discussdes e debates, visando deixar
documentado fatos, estudos e discussGes que embasam a instituicao da politica publica.

Com a inexisténcia dos documentos citados acima, ha de se concluir que o diagndstico do
problema ocorreu de forma fragil causando vulnerabilidades relacionadas ao desenho e a
implementacdo do programa descritos nos itens abaixo.

1.2 Lacunas no desenho da politica, sem o estabelecimento de um modelo légico, de
indicadores e de metas.

Uma vez identificado e evidenciado o problema que se impd&e na realidade do pais e suas
causas, bem como levantadas as razoes para que o governo intervenha sobre ele, as melhores
praticas de formulacdo de politicas publicas indicam a necessidade de definicdo dos resultados
e impactos esperados para a sociedade a partir da sua implementagao.

O modelo légico é um dos componentes do desenho da politica publica que concatena
insumos, processos, produtos, resultados e impactos e exibe a ldgica causal entre eles,
explicitando os mecanismos por meio dos quais visa-se obter os resultados e impactos
indicados a curto, médio e longo prazos. Ele pode ser representado pela seguinte figura:
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Figura 1 — Componentes do modelo légico

Insumaos

Recursos do setor
plblico
Orgamentarios ou
nao = necessarios
para atingir o
objetivos da politica.

Processos

580 as agdes que

combinam os
recursos disponivais
para produzir Dens

servigos a fim de
atacar as causas do
problema.

Produtos

5a0 0s bens ou
servicos resultantes
de um processo, ou
seja, as entregas
[owtputs) que a
politica pdblica faz
para atacar as

Resultados

a0 mudancas
ncidentes sobre as
causas do problema,
que decorrem de um
ou mais produtos.

Impactos

Mudanca de mais
longo praza no
prablema que a
politica busca
enfrentar, alinhado
aos objetivos da
politica.

causas do problema
e gerar resultados.

Fonte: Guia Prdtico de Andlise Ex Post de Avaliagéo de Politicas do Governo Federal, p. 59.

Na instituicdo do Programa Floresta+ e seus componentes, verificou-se que nao foi definido
previamente um modelo légico de intervencdo, alinhando insumos, processos, produtos,
efeitos e impactos em funcao do problema a ser atacado e das suas causas. De acordo com o
MMA, tal situagao se deu em virtude de estar, no momento da instituicdo do Programa, em
discussdo no Congresso Nacional, projeto de lei sobre o Pagamento por Servigcos Ambientais,
o qual deu origem a Politica Nacional de Pagamentos por Servicos Ambientais (PNPSA) - Lei n?
14.119/2021.

O modelo légico também apoia a formulacdo de indicadores e dados a serem monitorados
durante a execucdo da intervencao, para que se possa medir seu desempenho. No entanto,
para o Programa Floresta+ ndao foram definidos indicadores ou metas. Esses elementos sdo
essenciais para que se possa avaliar em que medida a politica cumpre os objetivos
previamente estabelecidos, por meio da comparacdo da meta e do valor realizado para cada
indicador. Também impossibilita testar a consisténcia do encadeamento légico dos insumos,
processos, produtos, resultados e impactos, dificultando a mensuracdo dos resultados e
impactos obtidos em curto, médio e longo prazos.

1.3 Auséncia de definicao das agdes para implementag¢ao de componentes do programa.

O Guia Ex Ante de Avaliacdo de Politicas Publicas estabelece que a fase de implementacdo da
politica publica é caracterizada por processos estruturados que articulam diversos atores e
tipos de recursos (materiais, humanos, financeiros, informacionais e institucionais) para o
alcance de seus objetivos e a execuc¢do das metas fisicas das agGes propostas.

Sobre as a¢bes propostas para a implementacdo do Programa, o MMA apresentou Plano de
Trabalho contido em Acordos de Cooperagao Técnica (ACT) para os componentes Carbono e
Empreendedor.

No ambito do componente Floresta+ Carbono, foi firmado ACT entre MMA, ICMBio e BNDES,
em abril/2022, para a realizagdo de estudos sobre o pagamento de servicos ambientais para
Unidades de Conservacdo Federais. O Plano de Trabalho traz as atividades a serem
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desenvolvidas e os produtos esperados, estabelecendo o inicio e o fim de cada etapa. O
desenvolvimento das agGes esta previsto para ter inicio em junho/2022 e a conclusdo para
margo/2024, ndo existindo, portanto, produtos entregues.

Para o componente Floresta+ Empreendedor, o ACT foi firmado com o Sebrae, em
margo/2021, cujos objetivos especificos estdo definidos em Plano de Trabalho nos seguintes
termos:

Como objetivos especificos estdo o apoio a divulgacdo das atividades nas iniciativas
e a mobilizacdo de partes interessadas e beneficiarios, bem como apoio as atividades
de empreendedorismo. De forma complementar, o acordo prevé ac¢des para a
capacitagdo (inclusive em modalidades virtuais) de empreendedores, em temas
como: lideranga, empreendedorismo, governanga, dentre outros correlatos.

O referido Plano de Trabalho contém um Plano de Ac¢do com atividades a serem
desenvolvidas, o responsavel por desenvolvé-las e o prazo de conclusao.

Ambos ACTs ndao contemplam repasse de recursos financeiros entre os participes, devendo
cada um deles arcar com as despesas necessarias ao cumprimento de suas atribuicdes com
recursos proprios.

Outras informacdes sobre a avaliagdo da implementacdo desses ACT estdo registradas no item
2 desse relatério.

Ha de se ressaltar que, para os componentes Bioeconomia e Agro, o MMA ndo apresentou
qgualquer documento ou informacdo com o estabelecimento das acdes previstas para serem
implementadas, a identificacdo de recursos necessarios ou cronogramas.

1.4 Auséncia de definicdo de incentivos, critérios de sele¢io e priorizagdo dos
beneficiarios no ambito do Programa.

Conforme o Guia Ex Post, o desenho de uma politica necessita indicar incentivos que levem a
uma resposta adequada por parte dos seus stakeholders, como partes contratadas na
execucao ou seus beneficiarios. As falhas de incentivos podem ser ocasionadas, muitas vezes,
por um desenho que define esse conjunto de incentivos de forma inadequada ou incompleta,
ou que define incentivos que geram efeitos indesejados na situacdo-alvo ou no publico-alvo.
Se o desenho deixa claro os mecanismos de transmissdo da intervencao — ou seja, a ligacao
légica entre os mecanismos da politica que levam aos resultados e impactos almejados —, esse
desenho pode também explicitar os instrumentos adequados para levar aos comportamentos
esperados.

No que se refere a esse assunto, o MMA informou que, para o Programa Floresta+, focou na
iniciativa privada, dadas as restricdes orcamentarias presentes. Ainda segundo o MMA, essa
mesma justificativa serve para as modalidades Carbono e Agro, haja vista serem modalidades
previstas para fortalecimento do mercado voluntdrio para o Carbono e para o mercado
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privado para o Agro. Para as modalidades Bioeconomia e Empreendedor, nao foi apresentada
nenhuma informacao.

Verifica-se, portanto, que ndo estdo claros, nos documentos referentes ao Programa ou nas
informacodes prestadas pelo MMA, quais incentivos (monetarios ou fiscais, ou publicidade, por
exemplo) poderiam induzir pessoas fisicas ou juridicas, publicas ou privadas, a aderirem ao
programa na forma de contribuintes ou patrocinadores de projetos de PSA.

Ressalta-se que a auséncia dessas definicdes pode causar dificuldades na implementacdo do
Programa, visto que nao esta claro para o publico-alvo quais incentivos teriam em participar
da politica, o que pode propiciar o desinteresse em nela atuar.

Tampouco estdo definidos critérios de acesso ou elegibilidade do Programa, ou seja,
caracteristicas que tornariam projetos elegiveis para recebimento de PSA nas suas diversas
modalidades.

1.5 Deficiéncia na definigao das competéncias dos atores envolvidos para implementacdo e
operacionalizagao do Programa.

O Referencial para Avaliagao de Governanga em Politicas Publicas do TCU preceitua como boa
pratica relacionada ao componente “Institucionalizacdo” a definicdo clara e formal das
competéncias das principais partes interessadas envolvidas na politica publica (matriz de
responsabilidades), de forma que seja possivel a identificacdo dos objetivos, papéis,
responsabilidades, recursos e obriga¢des de todos os envolvidos, incluindo a abordagem para
tratar resoluc¢ao de conflitos, identificar e dividir riscos e oportunidades e estabelecer formas
de revisdao, avaliagdao e monitoramento.

Em resumo, pode-se afirmar que as portarias que instituem o Programa Floresta + e seus

componentes trazem as seguintes definicdes sobre as competéncias dos atores envolvidos em
sua implementacdo e operacionalizagao:
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Quadro 3: Implementacao e Operacionalizacao do Programa Floresta +

Portaria Programa/Componente Implementagdo/Operacionalizagcdo

288/2020 Floresta + Coordenado pela Secretaria de Florestas e Desenvolvimento
Sustentdavel do MMA, que buscara articular e desenvolver
parceiras com outros érgaos, setor privado e sociedade civil.
Poderdo ser realizadas reunides técnicas, consultas publicas
ou grupos de trabalho. As instancias de governancga poderdo
ser utilizadas como espacos consultivos e de apoio técnico. Os
recursos poderdo ser provenientes de fontes diversas, além
do fomento as iniciativas de pagamentos por servicos
ambientais pelo setor privado.

518/2020 Carbono Nao especificado.
414/2021 Bioeconomia Nao especificado.
487/2021 Agro O cadastro devera ser realizado na Plataforma do Floresta +,

condicionado a apresentacdo de recibo de inscricio no
Cadastro Ambiental Rural — CAR. A demonstracdo da
conservacdo e recuperacdo da vegetacdo nativa em
propriedades rurais em areas de Reserva Legal e Preservacgao
Permanente, beneficidrias de Pagamento por Servigos
Ambientais, deverdo ser auditadas por terceira parte. As
partes deverdo definir prazos de monitoramento periddicos
das dreas.

109/2021 Empreendedor Nao especificado.

Fonte: Elaboragdo propria, a partir das portarias de instituicGo dos Programas

Apesar das Portarias n? 288/2020 e 487/2021 trazerem algum conceito sobre como serdo
realizadas a implementacao e a operacionalizagdo do programa, ainda assim ndo é possivel
identificar os papéis, as responsabilidades e obrigacGes dos envolvidos. Ha de se ressaltar que
0s processos que tratam das instituicGes dos referidos programa e componentes também nao
possuem essas informagdes.

A auséncia dessas informacoes traz incertezas quanto ao alcance dos objetivos do Programa,
uma vez que a definicdo prévia de cada um desses aspectos determina o modo de
implementacdo da politica, cabendo a cada uma das partes envolvidas desempenhar o seu
papel conforme previamente estabelecido, propiciando a sua execugao.

Ainda sobre a operacionaliza¢do, esta sendo desenvolvida uma Plataforma que sera utilizada
como ferramenta para identificar atores e proporcionar a conexdo desses com o MMA,
conforme o item 2 desse relatdrio.

1.6 Auséncia de gestao dos riscos envolvidos em sua formulagao e execugao.

Um dos mecanismos para o exercicio da governanca publica, de acordo com o art.59, inc. lll
do Decreto n?9.203/2017 é o controle, que compreende processos estruturados para mitigar
0s possiveis riscos com vistas ao alcance dos objetivos institucionais e para garantir a execugao
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ordenada, ética, econdmica, eficiente e eficaz das atividades da organizacdo, com preservacao
da legalidade e da economicidade no dispéndio de recursos publicos.

Além disso, de acordo com o art. 17, inc. IV, a alta administracdo das organizacbes da
administracdo publica federal, autarquica e fundacional deve utilizar, como um de seus
principios, os resultados da gestdo de riscos para apoio a melhoria continua do desempenho
e dos processos de gerenciamento de risco, controle e governanga.

Contudo, para o Programa Floresta+ e seus componentes, ndo ha informac¢des ou documentos
gue indiguem a realizacao de gestdo dos riscos quando da sua formulacdo e implementacao.

Do exposto, pode-se concluir que as fragilidades identificadas no desenho do Programa
Floresta+ e seus componentes, registradas nesse Achado de Auditoria, possuem como
principal causa a ndo observancia de boas praticas de formulagdo de politicas publicas e do
Decreto n29.203/2017.

Ja as consequéncias advindas sao: impedimento em testar a consisténcia do encadeamento
l6égico dos insumos, processos, produtos, resultados e impactos; impossibilidade em efetuar
o monitoramento do programa por meio da afericdo de indicadores e metas; possivel baixa
adesdo do publico-alvo e baixo grau de implementacdo, conforme registrado no Achado 2.

Tais situacOes, se persistirem, podem trazer ainda o risco de prejuizo a credibilidade do
programa.

2. Baixo grau de implementac¢ao do Programa Floresta+.

Para a avaliacdo da etapa de implementacdo das acdes do programa Floresta+ e seus
componentes, considerando que o programa nao dispunha de um plano com a definicdo de
suas acdes nem indicadores e metas previstas, inviabilizando o confronto entre o planejado e
o realizado, foram adotados, como referéncia para avaliacdo, os objetivos e diretrizes
indicados na Portaria n? 288/2020, que instituiu o Floresta+.

Segundo o Guia Ex-post de avaliagdo de politicas publicas,

(...) aimplementagdo de politicas publicas consiste nos esforgos de execugdo da agdo
governamental, incluida a alocagdo de recursos e o desenvolvimento dos processos
previstos para isso (CGU, 2015). A avaliacdo de implementacdo, também
denominada de avaliagcdo de processos, tem como objetivo avaliar se a politica é
executada conforme o seu desenho, identificando se os elos entre os insumos, os
processos e os produtos estdo condizentes com o esperado, ou mesmo se podem
ser aprimorados.
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Neste contexto, a partir do levantamento das acdes empreendidas pelo Ministério, verificou-
se que, para quatro dos oito objetivos estratégicos indicados para o programa? ndo foi
identificada nenhuma acdo desenvolvida por parte do MMA. Para os outros quatro objetivos
declarados houve a adocgdo de alguma medida para seu alcance; no entanto, avalia-se que
essas providéncias ainda sdo muito incipientes, estando em fase inicial de implementacao,

conforme detalhado a seguir.

Quadro 4: Situacdo de implementacio dos objetivos do Floresta+ até maio/2022.

Objetivo estratégico do Floresta+

Acgoes realizadas

Produtos/Resultados
obtidos

l. firmar parcerias com érgaos e
entidades, publicos ou privados,
nacionais ou internacionais, com
vistas a apoiar projetos de
pagamentos por servigos ambientais;

IAcordos de Cooperagao
ITécnica firmados com o
BNDES e com o SEBRAE

‘ Situagdo atual ‘

Em andamento

Il fomentar acordos setoriais
para a geragdo de demanda por
servicos ambientais;

N3o realizado

M. fomentar agGes de
cooperagao internacional para a
promogao e pagamento dos servigos
ambientais;

N3o realizado

V. promover a captagao de
recursos internacionais de
pagamentos por resultados para
fomentar politicas publicas a fim de
fortalecer o mercado de pagamentos
por servicos ambientais;

N3o realizado

V. fomentar as boas praticas
metodoldgicas de valoragao,
verificacdo, validagdo, certificacdo e
monitoramento de servigos
ambientais;

N3o realizado

VI. promover o registro e a
integracdo de dados dos projetos de
servicos ambientais;

Inicio do
desenvolvimento da
Plataforma Floresta+

Em andamento

Minimo Produto Viavel
(MVP) da plataforma

VII. fomentar o desenvolvimento
de ferramenta digital para o
pagamento de servigos ambientais;

Inicio do
desenvolvimento da
Plataforma Digital
Floresta+

Em andamento

Minimo Produto Viavel
(MVP) da plataforma

V1. divulgar projetos de
pagamentos por servigos ambientais
de forma a promover sua expansao;

Realizagdo de eventos do
Floresta +

Empreendedor

Eventos realizados junto
@o publico
potencialmente

Em andamento

beneficiario

Fonte: Elaboragdo propria, a partir dos documentos do Programa.

4 Para a presente andlise, optou-se por excluir o objetivo relativo a implementacio do projeto Floresta+
Amazonia, haja vista que esse projeto ja estava em implementacdo antes do langamento do Floresta+, possuindo
uma governanga propria compartilhada entre o PNUD, MMA e ABC/MRE.
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Em relacdo a situacdo de alguns dos objetivos estratégicos e respectivas a¢cdes desenvolvidas
até o momento, pode-se destacar:

a) Quanto a Plataforma Digital do Floresta+ (objetivos VI e VII), trata-se de um sistema
gue servira como uma forma de conexdo entre pagadores e provedores de servicos
ambientais. Por meio da plataforma serd possivel cadastrar as empresas pagadoras de
beneficios que informardo seus dados e terdo acesso aos dados das propriedades interessadas
em receber beneficios, bem como os responsaveis técnicos que verificardo os dados
apresentados pelo proprietario rural e confirmardo os servicos ambientais prestados.
Segundo o MMA, esta plataforma se configura como a principal ferramenta para consolidagao
do Floresta+.

No tocante a sua implantacdo, verificou-se que foi desenvolvido o Minimo Produto Viavel
(MVP)> da plataforma, que pode ser considerado como um protétipo funcional do sistema, o
qual ainda ndo foi lancado oficialmente, estando em fase de testes. Cabe registrar que este
produto foi desenvolvido pelo Serpro e se caracteriza, segundo informou a empresa, como
uma acao de prospecgdo na conquista de um novo cliente estratégico, ndo tendo sido, desse
modo, objeto de cobranca junto ao Ministério do Meio Ambiente até o momento.

No entanto, o Serpro destacou que demandas futuras da Plataforma Floresta+ envolvendo a
construcdo de novas funcionalidades ou evolucbes/adaptacdes daquelas ja existentes
passardo a ser objeto de faturamento, com a necessidade de celebracdo de contrato
especifico.

Ademais, considerando as normas relativas as contratacdes de bens e servicos de TI, é
importante registrar que o desenvolvimento desse sistema deve estar previsto no PDTI do
MMA.

b) Sobre o objetivo relacionado ao desenvolvimento de metodologias de valoragao,
verificacdo, validacdo, certificacdo e monitoramento de servicos ambientais (objetivo V),
também nao foram identificadas a¢bGes concretas para seu alcance até o momento de
realizacdo da auditoria. Quanto a essa questdo, cabe mencionar que o Ministério informou
que o tema esta sendo abordado no ambito da regulamentacdo da Lei n? 14.119/21, que
instituiu a Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais, a qual vem sendo tratado
no CCT-PSA.

c) Quanto a realizacdo de acordos com drgao e entidades (objetivo 1), identificou-se que
foram firmados Acordos de Cooperacao Técnica (ACT) com o BNDES e Sebrae, os quais ainda
se encontram que em fase inicial de execucdo, conforme detalhado a seguir:

> MVP — Minimo Produto Vidvel: é a vers3o mais simples de um produto que pode ser langada com uma
guantidade minima de esforco e desenvolvimento
(https://pt.wikipedia.org/wiki/Produto_vi%C3%Alvel_m%C3%ADnimo. Acesso em 27/07/2022)
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c.1) Acordo com o Sebrae:

No dambito do Floresta+ Empreendedor foi celebrado, em mar¢o/2021, o Acordo de
Cooperagdo Técnica n? 02/2021 entre o MMA e o Sebrae, que tem por
objetivo estabelecer os termos paraa implementacdo do Programa Nacional de
Pagamento por Servicos Ambientais - Floresta+. Como objetivos especificos estdo o apoio
a divulgacdo das atividades nas iniciativas e a mobilizacdo de partes interessadas e
beneficiarios, bem como apoio as atividades de empreendedorismo.

Em relacdo a situacdo atual de implementacdo do plano de trabalho decorrente do acordo
firmado com o Sebrae, o Ministério informou que foram realizadas a¢des em conjunto
com este parceiro com o intuito de promover o programa em cinco estados: Rio de Janeiro,
Maranhdo, Acre, Tocantins e Amapa. Por outro lado, identificou-se que o primeiro produto
previsto, a elaboracdo de material sobre a identificacdo da situacdo regional nos biomas
para oportunidades de negdcios, encontra-se atrasado.

c.2) Acordo com o BNDES:

No dmbito do Floresta+ Carbono foi celebrado, em abril/2022, o Acordo de Cooperagdo
Técnica n2 01/2022 entre o MMA, ICMBio e BNDES para a realizacdo de estudos sobre o
pagamento de servigos ambientais para Unidades de Conservagao Federais.

Segundo o plano de trabalho aprovado no Acordo, o desenvolvimento das acGes estd
previsto para ter inicio em junho/2022 e a conclusdo para marco/2024. Portanto, ainda
ndo existem produtos entregues.

Além das registradas acima, vale mencionar como a¢des realizadas: a participacdo e realizacao
de eventos para divulgacdo do programa no ambito do componente Floresta+ Empreendedor;
realizacdo de reuniGes com potenciais beneficiarios; e a inclusdo, apds articulagcdo com o IBGE,
da atividade econ6mica de "Conservacdo de Florestas Nativas" na Classificacdo Nacional de
Atividades EconOmicas - CNAE, contribuindo para formalizacdo desta atividade de servico
ambiental.

Adicionalmente, no dambito do componente Floresta+ Carbono, o MMA informou que se
encontra em elaboracdo um termo de referéncia para contratacdo de consultor a fim de
apoiar a equipe do Ministério na realizacdo de estudo para definir para um novo nivel de
referéncia de emissdes, dentro do objetivo de implementar o mercado voluntario de carbono
de vegetacdo nativa e futuramente integra-lo aos sistemas de compensacao internacionais.

Assim, diante do levantamento das medidas e ac¢Oes realizadas no contexto do Programa
Floresta+ e seus componentes, verificou-se que até o presente momento, decorridos cerca de
dois anos do seu lancamento, em julho/2020, n3do ha resultado concreto a ser apresentado
pelo programa.
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Nesse sentido, destaca-se que ndo existem contratos ou projetos de PSA firmados e/ou
aprovados no ambito do programa Floresta+, assim como ainda ndo ha cadastro de projetos
de servicos ambientais nem registro de provedores e pagadores, elementos essenciais na
concepgao do programa. Ademais, a implementagao do mercado voluntario de carbono de
vegetacao nativa encontra-se ainda em fase embrionaria.

Portanto, tendo em vista que o programa nao dispunha de um plano de acées nem indicadores
e metas com os prazos previstos para que se pudesse acompanhar o seu desenvolvimento e
considerando que, em relagdo aos seus objetivos estratégicos, que foi o critério adotado como
referéncia, ndo havia agdes concretas desenvolvidas para metade dos objetivos e, para os
demais, as acOes ainda estavam em estdgio inicial, avalia-se como baixo o grau de
implementacdo do programa Floresta+ e seus componentes: Carbono, Empreendedor, Agro e
Bioeconomia.

Entre as possiveis causas relacionadas a baixa implementacdo do programa, pode-se destacar
algumas ja apontadas no achado anterior do presente relatorio, tais como:

> Auséncia de um plano de trabalho com as acdes necessarias para implementar o
programa, bem como dos produtos esperados.

> Em decorréncia, também ndo ha cronograma de implementagdo para o Programa
contendo a definicdo de prazos para que esses resultados sejam atingidos.

» Auséncia de indicadores e metas para o programa, prejudicando o acompanhamento
da evolugdo do programa e a mensuracao de seus resultados.

» Auséncia de um processo de monitoramento e acompanhamento das acgdes e
resultados.

> Auséncia de gestdo de riscos do programa.

3. Boas Praticas verificadas junto ao Projeto Floresta+ Amazonia.

Conforme citado anteriormente, o Projeto Floresta+ Amazonia vinha sendo desenvolvido e
implementado pelo MMA em parceria com o PNUD, desde 2019, como Programa Piloto para
Pagamento por Resultados de REDD+.

Ha de se ressaltar que o componente Floresta+ Amazoénia foi instituido obedecendo as boas
praticas para formulacdo e desenho de uma politica publica. Os documentos desse projeto
contém informacoes relativas ao diagndstico do problema, modelo ldgico, dados e indicadores
do problema, resultados esperados, cronograma, populacdo afetada e possiveis beneficidrios,
critérios de exigibilidade e critérios de priorizagao.

Esse componente também dispde de instrumentos de governanca, destacando os seguintes
aspectos:
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a) Clareza na definicdo dos papéis e responsabilidades dos atores envolvidos quanto a
operacionalizagao do Projeto;

b) Plano de Comunicacdao do Projeto Floresta+ Amazdnia que orienta e guia as a¢des e
estratégias de comunicac¢do do projeto;

c) Instancia de governanga consultiva denominada Comité Consultivo do Projeto em que se
fazem presentes membros dos governos federal e estadual, sociedade civil e PNUD.

d) Documento denominado Estudo de Impacto Ambiental e Social (ESIA) contendo avaliagdo
de riscos.

Dessa forma, ha de se concluir que, em conjunto com o PNUD, o MMA instituiu o Projeto
Floresta+ AmazoOnia de acordo com o que preceitua as boas praticas referentes a constituicdo
de uma politica publica, especificamente o Guia Pratico de Analise Ex Post de Avaliacdo de
Politicas do Governo Federal, o Referencial para Avaliacdo de Governanga em Politicas
Publicas do TCU e o Decreto n29.203/2017.

Assim como foi possivel aplicar esses normativos ao Projeto Floresta+ Amazdnia, espera-se

que seja possivel estender para o programa Floresta+ e seus componentes, igualmente para
outras politicas publicas que venham a ser instituidas no ambito do MMA.
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RECOMENDACOES

1. Recomenda-se ao MMA o estabelecimento dos indicadores e metas para o Programa
Floresta+ e seus componentes (Carbono, Empreendedor, Bioeconomia e Agro) e de
um processo de monitoramento e acompanhamento dos resultados do Programa.

2. Recomenda-se ao MMA a elaboracdo de um plano de trabalho para implementacao
do Programa Floresta+ e seus componentes (Carbono, Empreendedor, Bioeconomia e
Agro), com o detalhamento objetivo das a¢des a serem realizadas e indicagdao dos
respectivos produtos a serem entregues, levantamento de riscos associados, recursos
necessarios e atores responsaveis pela implementacgao.

25



CONCLUSAO

As analises realizadas indicam que a formulagdo do Programa Floresta+ ndo observou as
seguintes boas praticas indicadas nos guias de Avaliacdo de Politicas Publicas do Governo
Federal: realizacdo de estudos preliminares especificos sobre o problema-alvo e suas causas;
desenvolvimento de um modelo ldgico e definicdo de indicadores e metas a serem cumpridas.

Também se observou a deficiéncia na definicdo das competéncias dos atores envolvidos na
implementagao e operacionalizagdao; auséncia de critérios para identificagdo de beneficiarios
ou do publico-alvo; auséncia de incentivos para adesdo ao Programa; bem como a auséncia
de identificacdo, documentacao e gestdo dos riscos envolvidos em sua implementacgao.

Até o presente momento, decorridos cerca de dois anos do seu langamento, em julho/2020,
nao ha nenhum resultado concreto a ser apresentado pelo Programa. Nesse sentido, destaca-
se que ndo ha nenhum contrato ou projeto de PSA firmado e/ou aprovado no ambito do
Programa Floresta+, assim como ainda ndo existem cadastros de projetos de servicos
ambientais. Ademais, a implementa¢cdo do mercado voluntdrio de carbono de vegetacao
nativa encontra-se ainda em fase embriondria, com a contratacdao de consultoria para
realizagdo de estudos.

Portanto, avalia-se como baixo o grau de implementacdo do programa Floresta+ e seus
componentes: Carbono, Empreendedor, Agro e Bioeconomia.

Por fim, vale salientar que as experiéncias e licbes aprendidas decorrentes do Projeto

Floresta+ Amazonia, que surgiu como um projeto piloto, podem e devem ser utilizadas como
subsidio para o aprimoramento do Programa Floresta+.
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ANEXOS

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

Por meio do Despacho n® 38240/2022 — MMA, a Secretaria da AmazOnia e Servicos
Ambientais se manifestou sobre o Relatério Preliminar de Auditoria com informacdes
complementares, conforme demonstrado a seguir:

1. Item 1.1 - Auséncia de diagndstico do problema

1.1. Em reunido, esta Secretaria pontuou que os estudos
desenvolvidos que embasam a instituicdo do Programa possuem além dos ja
mencionados estudos como o TEEB em cooperagdao com o Ministério do Meio
Ambiente da Alemanha, estudos do IPEA (desde o Manual de Valoragao
Econdmica de Recursos Ambientais elaborado em conjunto entre
PNUD/IPEA/MMA e CNPQ em 1997, entre outros), atividades desenvolvidas pelo
ProgramaNacional de Meio Ambiente, também lastro nos documentos do projeto
Floresta+ Amazonia. Nestes documentos é possivel identificar o diagndstico do
problema e demais informagdes acerca de estudos, fatos e dados. Funding
Proposal (0950808) e Documento de Projeto (0950845).

2. Item 1.2 - Lacunas no desenho da politica, sem o estabelecimento de
um modelo légico, de indicadores e de metas.

2.1. O MMA, como coordenador da Comissao-Executiva para Controle
do Desmatamento llegal e Recuperagdo da Vegetacdo Nativa (CONAVEG), por
meio do Decreto 10.142/2019, buscou incluir o eixo de Pagamentos por Servigos
Ambientais no Plano Nacional para Controle do Desmatamento llegal e
Recuperagdo da Vegetagdo Nativa 2020-2023. Este eixo traz ndo sé agdes do
MMA, como de outros ministérios. O Plano Operativo é o documento que traz
objetivos, linhas de acdo, metas, indicadores, resultados esperados e
responsaveis.

2.2. Plano Nacional: https://www.gov.br/mma/pt-
br/assuntos/servicosambientais/controle-de-desmatamento-e-incendios-
florestais/planonacionalparacontroledodesmatamento-20220705_vf.pdf

2.3. Plano Operativo: https://www.gov.br/mma/pt-
br/assuntos/servicosambientais/controle-de-desmatamento-e-incendios-
florestais/copy_of_PlanoOperativo20202023.pdf

3. Item 1.3 Auséncia de definicdo das agles para implementagdo de
componentes do programa.

3.1. Cabe destacar que, no Art. 62 da Portaria n? 288/2020 consta: O
Programa Floresta+ serda coordenado pela Secretaria de Florestas e
Desenvolvimento Sustentavel do Ministério do Meio Ambiente, que buscara
articular e desenvolver parcerias com outros érgdaos governamentais, o setor
privado e a sociedade civil para a implementacdo dos seus objetivos estratégicos,
bem como o estabelecimento de regramento proéprio relativo aos prazos e
condi¢des do Programa.
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3.2. Sendo assim, a portaria estabelece a criacdo de regramento
préprio. Acontece que, em janeiro de 2021, ou seja, seis meses depois, a Lei
14.119/2021, que institui a Politica Nacional de Pagamento por Servigos
Ambientais, foi sancionada e trouxe certas obrigacdes ao Ministério do Meio
Ambiente, tais como ser o 6rgao gestor da PNPSA e da PFPSA. Dentro deste novo
contexto a época, este ministério buscou coletar subsidios, no ambito da Camara
Consultiva Tematica de PSA (Resolugdo n° 9, de 1 de dezembro de 2021), para
propor uma minuta de decreto. Cabe destacar a complexidade da Lei 14.119, que
nos demanda articulagdo com demais érgdos e ministérios para atender o que é
disciplinado. Este trabalho permanece emandamento.

3.3. Nesse sentido, cabe destacar que a propria estruturagdo da
Plataforma Floresta + passou por uma revisdo a fim de que possa servir como base
para o Cadastro Nacional de PSA, previsto na referida Lei.

4. Item 1.4 Auséncia de defini¢do de incentivos, critérios de selegdo e
priorizacao dos beneficidrios no ambito do Programa.

41, O Programa, conforme Portaria n2 288/2020, é uma iniciativa de
engajamento junto ao mercado privado, portanto ndo possui critérios de selegdo.
Ja o Floresta+ Amazonia, sendo um dos objetivos estratégicos do Programa, possui
critérios claros de selegdo e priorizacdao de beneficiarios - vide Documento do
Projeto (0950845).

5. Deficiéncia na definigdo das competéncias dos atores envolvidos
para a implementacdo e operacionalizagdo do Programa.

5.1. A instancia de governanca utilizada para a agenda de Pagamentos
por Servicos Ambientais como um todo é a Comissao-Executiva para Controle do
Desmatamento llegal e Recuperagdo da Vegetacdo Nativa (CONAVEG), conforme
ja mencionado no item 2, tendo inclusive sendo estabelecida a Camara Consultiva
Tematica sobre o tema PSA, na qual diversos membros debatem o tema para
proverem subsidios e analises sobre PSA. A Lei 14.119 também traz um colegiado,
que sera regulamentado via decreto.

6. Quanto a previsdo de orcamento para plataforma, had orgamento
previsto nesta secretaria para a Plataforma Floresta+ (acdo 21A8)

ACAO 21A8 - Formulagdo e implementacio de estratégias para promover
a conservagao, a recuperagdo e o usos sustentavel da biodiversidade, da
vegetagdo nativa e do patrimonio genético
PO PTRES SALDO
DISPONIVEL EM
19/08/2022
0002 - Conservagdo, uso 174094 RS
sustentdavel e recuperagdo de 359.976,00
ecossistemas
0006 — Desenvolvimento de 195011 RS
politicas e a¢des para a reducdo do 343.507,50
desmatamento ilegal e dos incéndios
florestais
0007 — Desenvolvimento de 195013 RS
instrumentos econdmicos e 189.920,00
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financeiros para a conservagdo e
recuperagao da vegetagdo nativa

6.1. A plataforma também ja foi aprovada no PDTIC do MMA
(https://www.gov.br/mma/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-
eprogramas/tecnologia-da-informacao/PDTI20192022v40.pdf).

7. Item 3, letra c (Floresta+ Amazonia)

7.1. Solicita-se corregdo da mengdo realizada no titulo Boas Praticas
verificadas junto ao Projeto Floresta + Amazonia, item c, na qual figura que Instancia
na qual ocorre o engajamento entre os atores publicos e privados de forma
articulada denominada Camara Consultiva Técnica sobre Pagamentos por Servicos
Ambientais (CCT-PSA).

7.2. Verifica-se que houve uma confusdo acerca das instancias de
engajamento, a CCT - PSA é um locus de discussdao do tema PSA no ambito da
CONAVEG desde 2020 visando o alinhamento com diversos parceiros e convidados.
J4 para o Projeto Floresta + AmazlOnia possui uma instancia de governanca
consultiva, que é o Comité Consultivo do Projeto (PAC-Sigla em inglés). No PAC estdo
presentes membros dos governos federal e estadual, sociedade civil e PNUD,
conforme mencionado na Nota Informativa 403 (SEI 0898977).

8. A respeito do baixo grau de implementagdo, o entendimento do
MMA é que o Programa ainda esta em estagio inicial de implementagao e devera ser
compatibilizado com o exigido na Lei 14.119.

Andlise da equipe de auditoria
As informagdes complementares encaminhadas pelo MMA, de uma forma geral, ndo trazem
conteudo suficiente para mudar a opinido da equipe de auditoria sobre os achados apontados

no Relatério de Auditoria Preliminar, conforme justificado a seguir:

Item 1.1 - Auséncia de diagndéstico do problema.

Os estudos citados pelo MMA — TEEB em cooperacdo com o Ministério do Meio Ambiente da
Alemanha, estudos do IPEA (desde o Manual de Valoracdo Econémica de Recursos Ambientais
elaborado em conjunto entre PNUD/IPEA/MMA e CNPQ em 1997, entre outros), atividades
desenvolvidas pelo Programa Nacional de Meio Ambiente — referem-se a estudos utilizados
no dmbito das politicas publicas do Ministério que, apesar de serem indicados como subsidios
ao Programa Floresta+ e seus componentes (Carbono, Empreendedor, Bioeconomia e Agro),
ndo se destinam especificamente a identificar os problemas que o Programa pretende
combater, suas causas e efeitos, dados e indicadores, populacdo afetada e possiveis
beneficidrios. Em outras palavras, ao cotejar os referidos estudos com a documentagao do
Programa, ndo é possivel visualizar um encadeamento légico entre problemas a serem
enfrentados e as intervencgdes estatais escolhidas para isso.

Sobre o Funding Proposal e o Documento de Projeto, sdo documentos referentes ao Projeto
Piloto Floresta+ Amazonia, citado no item 3 desse relatério como uma boa pratica. Como
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registrado no Relatdrio, o Projeto Piloto contou com os estudos e a elabora¢do de documentos
que atendem as melhoras praticas de formulagdo de politicas publicas. Ndo obstante integrar
o Programa Floresta+, os documentos que o fundamentam s3do especificos e ndo tratam dos
demais componentes do Programa Floresta+.

Portanto, os documentos relacionados ndo se destinam a oferecer informacdes mais
detalhadas de como foi realizado o diagnéstico do problema a ser tratado especificamente no
ambito do Programa Floresta + e seus componentes.

Item 1.2 - Lacunas no desenho da politica, sem o estabelecimento de um modelo légico, de
indicadores e de metas.

Os documentos apresentados sdo relativos ao Plano Nacional para Controle do
Desmatamento llegal e Recuperacao da Vegetacdo Nativa 2020 — 2023. Apesar de esses
documentos fazerem referéncia ao Programa Floresta+ e seus componentes, ndo se trata de
um estudo ou exercicio, anterior a instituicdo do Floresta+, com a finalidade de concebé-lo.
Dessa forma, estd ausente o modelo légico de intervengao previsto para o Floresta+, com a
descricdao dos insumos, processos, produtos, efeitos e impactos esperados em func¢do do
programa.

Cabe ressaltar que um dos objetivos da auditoria foi avaliar como ocorreu o desenho do
Programa Floresta+ e seus componentes, anteriormente a sua implementacao, e, tendo em
vista a auséncia dos aspectos citados acima, concluiu-se pela fragilidade no desenho do
programa.

Item 1.3 Auséncia de definicdo das acdes para implementacdo de componentes do programa.

As informagdes apresentadas fazem referéncia ao contido no Art. 62 da Portaria n2 288/2020,
no qual consta que o Programa Floresta+ sera coordenado pela Secretaria de Florestas e
Desenvolvimento Sustentavel do Ministério do Meio Ambiente, que buscara articular e
desenvolver parcerias com outros drgdos governamentais, o setor privado e a sociedade civil
para a implementagao dos seus objetivos estratégicos, bem como o estabelecimento de
regramento proéprio relativo aos prazos e condi¢des do Programa.

Adicionalmente, o MMA reforca a complexidade da Lei n® 14.119/2021, que institui a Politica
Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais, a qual trouxe obriga¢cdes ao Ministério,
demandando a ele a articulagdo com demais érgaos para atender o que é disciplinado.

Além disso, destaca que a estruturagao da Plataforma Floresta+ passou por uma revisao a fim
de que possa servir como base para o Cadastro Nacional de PSA, previsto na referida Lei.

Logo, essas informagdes ndo trazem aspectos referentes as agdes necessdrias para

implementacdo de componentes do programa que possam complementar o contelddo do
Relatério de Auditoria.
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Item 1.4 Auséncia de definicdo de incentivos, critérios de selecdo e priorizacdo dos
beneficiarios no dmbito do Programa.

Neste item, o MMA se limitou a informar que o Programa Floresta+ é uma iniciativa de
engajamento junto ao mercado privado e que, portanto, ndo possui critérios de selecdo; além
de reafirmar que o Floresta+ Amazo6nia, sendo um dos objetivos estratégicos do Programa,
possui critérios claros de selecdo e priorizacdo de beneficidrios.

N3o h3, portanto, informacdes distintas daquelas que o Ministério ja havia encaminhado a
equipe de auditoria durante a avalia¢cdo do Programa.

Vale destacar que, embora o programa tenha como um de seus objetivos fomentar o mercado
privado de servigos ambientais, tal caracteristica ndo afasta a necessidade de se estabelecer
os incentivos, financeiros ou ndo, as quais a iniciativa privada podera obter com o programa,
assim como os critérios de selegdo e priorizagdo, tal como por tipo de projeto e/ou servigo
ambiental com maior potencial de retorno ambiental, dreas geograficas prioritarias, entre
outros critérios, com o intuito de atingir mais eficientemente as mudancas pretendidas com
0 programa.

Item 1.5 Deficiéncia na definicio das competéncias dos atores envolvidos para a
implementacdo e operacionalizacdo do Programa.

Esse achado trata da institucionalizacdo do Programa Floresta+. O Referencial para Avaliacdo
de Governanca em Politicas Publicas do TCU considera como boa pratica a definicdo clara e
formal das competéncias das principais partes interessadas envolvidas na politica publica. No
entanto, nos normativos e documentos do programa, n3o foi possivel identificar os papéis, as
responsabilidades e obrigacdes dos envolvidos.

As informacdes adicionais prestadas pelo MMA referem-se ao papel da Comissao-Executiva
para Controle do Desmatamento llegal e Recuperacdo da Vegetacdo Nativa (CONAVEG) como
instancia responsavel pela governanca desse tema “Pagamento por Servicos Ambientais”.
Contudo, ndo foram trazidas novas informacdes que identifique a definicdo prévia dos papéis,
das responsabilidades e das obrigacGes dos envolvidos na implementacao e operacionalizacdo
do Programa.

Diante do exposto, a manifestacio do MMA ndo trouxe conteudos capazes de justificar
alteracdes substantivas nos achados do relatorio.

Sobre os itens 6 e 7 do Despacho n2 38240/2022 — MMA, foram feitos os ajustes indicados e,
em relacdo ao item 8, considerando os critérios adotados, foi mantida a avaliagdo de baixo

grau de implementacdo do Programa Floresta+.

Por fim, cumpre registrar que o MMA concordou com as recomendacgdes propostas nesse
relatdrio.
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