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SINOPSE

A avaliagao é vista como um dos pilares da gestao publica voltada para resultados, como
insumo necessdrio para a tomada de decisao, maior transparéncia nas agoes de governo,
controle no uso dos recursos publicos e prestagio de contas (accountability) perante a
sociedade. A avaliagao de politicas ambientais ¢ um campo relativamente recente e que
necessita ser mais bem estudado, particularmente no Brasil, no intuito de aprimorar
a formulagdo e a execugdo destas politicas. Este estudo teve por objetivo analisar a
sistemdtica de avaliagdo de politicas ambientais empregadas pelas institui¢oes do
governo federal que desempenham a fungio avaliativa, bem como pela 4rea responsével
pela formulagiao das politicas ambientais. Discute-se em que medida os modelos
avaliativos adotados atendem as necessidades dos gestores e se propdem alternativas
para o aperfeicoamento da sistemdtica de avalia¢io das politicas ambientais, por meio

de um sistema integrado de avaliagao.

Palavras-chave: avaliacio de politicas publicas; sistemas de avalia¢ao e monitoramento;

meio ambiente.

ABSTRACT

Evaluation is a pillar of results-oriented public management, as necessary input to the
decision making process, greater transparency in government actions, control the use of
public resources and accountability to society. The evaluation of environmental policies
is a relatively new field and it needs to be further investigated, particularly in Brazil, in
order to improve the formulation and implementation of these policies. The present
study aimed to analyze the systematic evaluation of environmental policies employed
by the Federal Government institutions which perform the function evaluation, as well
as the area responsible for the formulation of environmental policies. It discusses the
extent to which evaluation models adopted meet the needs of managers and propose
alternatives for improving the systematic evaluation of environmental policies, through

an integrated assessment.

keywords: public policy evaluation; monitoring and evaluation systems; environment.

i. The versions in English of the abstracts of this series have not been edited by Ipea’s publishing department.
As versdes em lingua inglesa das sinopses (abstracts) desta cole¢do ndo sao objeto de revisdo pelo Editorial do Ipea.
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1 INTRODUCAO

1.1 Objetivos

Este estudo tem por objetivo identificar e analisar a sistemdtica de avalia¢io de politicas
ambientais empregadas pelas instituigdes do governo federal que desempenham a
fungao avaliativa — Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao (MPOG)/
Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos (SPI), Tribunal de Contas da
Unizo (TCU), Controladoria-Geral da Uniao (CGU) e Ipea — e verificar como a drea
responsdvel pela formulagao das politicas ambientais — Ministério do Meio Ambiente
(MMA) — vem se estruturando para avaliar suas politicas. Pretende-se identificar em
que medida os modelos avaliativos adotados atendem as necessidades dos gestores e
discutir alternativas para o aperfeicoamento da sistemdtica de avalia¢io das politicas

ambientais em nivel federal no Brasil.

O estudo busca embasar a proposta de estruturagao de um sistema integrado
de avaliagdo de politicas ambientais estratégicas: um “observatério” formado pela
articulagdo das institui¢oes federais que desempenham a fungio avaliativa no governo
federal, além da prépria drea finalistica, responsdvel pela formula¢io da politica
ambiental — o MMA. Espera-se, assim, contribuir para a missao do Ipea de produzir,

articular e disseminar conhecimento para aperfeicoar as politicas publicas brasileiras.

1.2 Justificativa

E crescente, na sociedade atual, a pressio para que os governos orientem sua gestio
para resultados e obtenham um melhor desempenho na formulagio e na execu¢io das
politicas publicas requeridas para o desenvolvimento do pafs. Neste sentido, tanto
formuladores de politicas (policy makers) como gestores governamentais, académicos
e estudiosos reconhecem que a melhoria das a¢oes de governo, em termos da cldssica
triade efetividade/eficicia/eficiéncia, passa, necessariamente, pelo aprimoramento do

ciclo de gestao, que vai da formulagao e implementagao de politicas até a sua avaliagao.

O ciclo da gestao de politicas puablicas ¢ tradicionalmente caracterizado
pela existéncia de seis etapas de operacionalizagao: planejamento, programagio,

or¢amentagio, execu¢do, controle e avaliagio das politicas publicas.
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Atualmente, o Departamento de Gestao do Ciclo do Planejamento da SPI estd
aperfeicoando este modelo, incorporando novos elementos que considera essenciais

para o melhor entendimento do ciclo. Este novo modelo, ilustrado na figura 1:

e situaociclodentro dorol de capacidades estatais e instrumentos governamentais;
e posiciona o ciclo em fung¢io de principios éticos republicanos e democrdticos;

e inclui a dimensio da representagdo e participagao social (como fungao

semi-institucionalizada) no conjunto de fungdes do ciclo;
e inclui a fun¢do da arrecadagio e redistribuicao tributdria como parte do ciclo; e

e coloca a questao do desempenho institucional no centro do ciclo, como seu

objetivo maior.

Neste estudo, serd destacada a tltima fase deste ciclo, sem perder de vista que o
ciclo de gestao ¢ um processo continuo em fluxo, no se constituindo em uma sequéncia
linear de fases. Neste sentido, a avaliagao marca o fim de um ciclo, mas também o inicio

do préximo.

Quando os resultados da avaliagao s3o utilizados para o aprendizado sobre a
efetividade de diferentes estratégias empregadas, eles orientam as escolhas futuras, pois,
como esclarece Frey (2000), a fase da avaliagao de politicas ¢ também de aprendizado para

a corregio de agao. Assim, o aprendizado é o ponto crucial de um sistema de avaliago.

Apreciam-se os programas ja implementados no tocante a seus impactos efetivos. Trata-se de
indagar os déficits de impacto e os efeitos colaterais indesejados para poder deduzir consequéncias
para acdes e programas futuros (p. 228).

Portanto, a avaliagdo ¢ vista como um dos pilares da gestao publica voltada
para resultados, visto que ela é o insumo necessdrio para a tomada de decisdao, bem
como para a maior transparéncia nas agdes de governo, o controle no uso dos recursos
publicos, a responsabiliza¢do e a prestacao de contas (accountability) a sociedade sobre o
desempenho obtido nos programas governamentais. Além disso, avaliagoes consistentes
podem ajudar a prevenir a corrupgao e a prevaléncia de decisoes pouco fundamentadas

ou sem respaldo técnico no desenho dos programas de governo.
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FIGURA 1
Ciclo de gestao de politicas publicas ampliado

Instrumentos
Capacidades estatais: governamentais:
tributacéo, funcéo social da Plano Plurianual, empresas estatais,

propriedade, criacdo e gestao bancos publicos, fundos

publicos,fundos de pensdo

Formulacdo e
planejamento
governamental

Arrecadacdo e Orcamentacao e

reparticao f D \ programacao

financeira

esempenho

tributdria institucional,

implementacdo de
politicas publicas,

eficiéncia, eficacia,
\ efetividade | Representacdo e
participacao

social

Administracao
politica e
gestdo publica

Controles interno

e externo
. . do Estado . »
Etica republicana: Etica democratica:
esfera publica, interesse representacao, participacao,
geral, bem-comum deliberacdo e controle social

Fonte: Diretoria do Departamento de Gestéo do Ciclo do Planejamento — SPI/MPOG.

Arretche (1999) enfatiza, ainda, dois pontos que vém tornando o processo de
avaliagdo uma necessidade cada vez mais premente nas politicas publicas: a escassez
de recursos publicos, que exige maior racionalidade de planejamento e otimizagao dos

gastos; e o aumento das demandas da sociedade, que compete por recursos escassos.

A estruturagao de sistemas e a utilizagio de métodos avaliativos adequados, por
sua vez, sao essenciais para que a avaliagdo se constitua em uma ferramenta eficiente para
o aprendizado sobre as politicas implementadas, o que possibilita comparar a situa¢io
ex-ante e ex-post 3 implementagao da politica, identificar avangos ou retrocessos e promover
corre¢oes de rumo ou mudancas necessdrias para melhorar o desempenho. De fato, sem

sistemas de avaliagdo eficientes, os governos correm o risco de fazer “voos cegos”.
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Para que sejam efetivamente utilizadas, as avaliagbes precisam propiciar aos
diversos atores interessados (stakeholders) informagdes sobre os aspectos positivos e
negativos dos programas avaliados, bem como recomendagdes para seu aperfeicoamento.
No entanto, apesar de indimeros estudos realizados pelas institui¢des responsdveis,
pouca atengao ainda vem sendo dada 2 efetiva utilizagao das informagoes e resultados
das avaliagbes para melhorar a performance dos programas governamentais. Ou seja,
nao basta realizar avalia¢des, esperando que exista uma relagio simples e linear entre
os estudos e sua utilizagao instrumental; devem-se buscar os meios necessdrios para
tornd-las avaliagoes influentes. Além disso, pouca atengao vem sendo dada a busca
de uma agio estratégica e coordenada entre as diversas institui¢des responsdveis pela

funcgao avaliativa no governo federal.

Entre as politicas publicas, a questio ambiental, embora recente como objeto
de politicas publicas, vem requerendo uma atengao crescente dos governos. Exemplo
disso ¢ a recente Conferéncia Rio+20, realizada em 2012, no Rio de Janeiro, vinte anos
apés a Conferéncia das Nagoes Unidas sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvimento, a
Rio 92. O evento buscou renovar o compromisso internacional pelo desenvolvimento
sustentdvel, tendo como um dos temas centrais a questao da governanga ambiental e da

estrutura politico-institucional para o desenvolvimento sustentdvel.!

Neste sentido, cabe perguntar: as politicas ambientais estao levando a um meio
ambiente mais limpo, menos poluido? As florestas estao se reduzindo ou se mantém?
Qual o custo das politicas e programas ambientais que vém sendo implementados?
As instituigdes ambientais estio funcionando bem e alcangando bons resultados? Se
ndo, o que ¢ necessdrio para melhord-las? A resposta a questdes como estas depende da

estruturagao de sistemas avaliativos efetivos em relagao a estas politicas.

Dada a crise ambiental atual, na qual os ndmeros nio indicam decréscimo, mas
o agravamento dos problemas ambientais, a necessidade de medir a efetividade das
politicas ambientais parece ébvia. Contudo, percebe-se em muitos paises, como no

Brasil, a dificuldade de avangar na avaliagio de politicas ambientais e a necessidade

1. 0s objetivos estabelecidos para a Rio+20 foram: j)assegurar a renovagdo do compromisso politico para o desenvolvimento
sustentdvel; /) avaliar os avancos e os hiatos nos processos de implementagdo das principais decisdes quanto ao
desenvolvimento sustentavel; e /i) identificar desafios novos e emergentes. Além desses objetivos, foram estabelecidos dois
temas para a conferéncia: /) “economia verde” no contexto do desenvolvimento sustentavel e da erradicacdo da pobreza;
e /j)a estrutura institucional para o desenvolvimento sustentavel.
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premente de desenvolver andlises e avalia¢oes sistemdticas destas politicas — uma temdtica

complexa e de importincia crescente no mbito do desenvolvimento sustentdvel.
Nesse sentido, as questoes/perguntas centrais deste estudo estao resumidas a seguir.

1) Como vém sendo avaliados, no Brasil, as politicas e os programas ambientais

federais?
2) Estao sendo adotadas sistemdticas efetivas de avaliagao dos seus resultados?

3) Que elementos deveriam compor, idealmente, uma estratégia de estruturagao

de sistemas de avaliagao de politicas ambientais?

Assim, considera-se que o estudo sobre a sistemdtica de avalia¢des de programas
governamentais no Brasil, com foco na drea ambiental, é relevante e oportuno,
podendo contribuir para o desenvolvimento de modelos avaliativos que assegurem

mais efetividade  avaliagdo de politicas ambientais no pais.

1.3 Metodologia

O objeto de estudo delimita-se na anilise das avalia¢bes de politicas governamentais de
meio ambiente no Brasil, em nivel federal. Para tanto, buscou-se conhecer como vém
sendo realizadas as avaliagoes de programas governamentais, bem como os mecanismos
e sistemas de monitoramento e avaliagdo empregados pelos érgaos publicos federais
responsdveis pela fungio avaliativa no governo federal, quais sejam: MPOG/SPI, TCU,
CGU e Ipea. Esta andlise foi realizada na drea setorial responsdvel pela formulacao da

politica nacional de meio ambiente, 0 MMA.

Ressalta-se que se considerou, neste estudo, o conceito de avaliagao governamental
em seu sentido amplo, isto é, compreendendo as diversas atividades de natureza
avaliativa realizadas pelo governo, tais como: avalia¢des de programa, monitoramentos,

fiscalizagoes, acompanhamentos, auditorias e pesquisas ou estudos com foco avaliativo.

Foram realizadas pesquisa bibliogrdfica e documental e entrevistas com gestores

(dirigentes e técnicos) das institui¢des referidas, visando conhecer, especificamente, os

11
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sistemas adotados na avaliagio de politicas ambientais. Para a andlise da consisténcia
dos sistemas avaliativos empregados em cada institui¢do, utilizou-se, de forma
simplificada, metodologia desenvolvida pelo TCU (Serpa, 2013) sobre o Perfil de
Maturidade dos Sistemas de Avalia¢ao.

2 REFERENCIAL TEORICO

Nesta se¢ao, busca-se apresentar, brevemente, alguns dos principais conceitos e
referenciais tedricos sobre os tépicos abordados neste trabalho: 7) a avaliagao de politicas
publicas; iz) questoes metodoldgicas que envolvem o processo avaliativo, de forma geral;
iii) caracterizagdo da politica ambiental; e 72) andlise das especificidades que envolvem a

avaliagdo de politicas ambientais.

2.1 Avaliacao de politicas publicas

A avaliagdo de politicas publicas é um campo de estudo bastante vasto, podendo ser
abordado sob diversos aspectos ou linhas de andlise. De modo geral, é reconhecida a
importincia substancial da avaliagdo como uma das principais ferramentas gerenciais
no processo de aperfeicoamento do ciclo de gestao das politicas publicas, ao conferir
mais qualidade ao gasto publico e melhores resultados da agio governamental.
Por intermédio do processo avaliativo, a atividade de planejamento ¢ subsidiada, a
improvisagao ¢ eliminada, e os gestores recebem informagoes necessdrias ao processo
decisério (Sabatier, 1991; Calmon e Serpa, 2012).

Avaliagao ¢ um termo bastante abrangente e compreende diversas definigoes.
Em comum, segundo Weiss (1998), hd a no¢ao de julgamento de valor ou mérito,
segundo método e critérios (padroes) especificos. Nesse sentido, identificar os valores

que servirdo de base para o julgamento é uma das principais tarefas do avaliador.

Pode-se entender a avaliagdo governamental como o exame sistemdtico e
objetivo de uma politica, de um programa ou de um projeto, quanto a seu processo
e/ou resultados, em comparagao a um conjunto (explicito ou implicito) de padrdes,
com o objetivo de verificar seu desempenho e contribuir para o seu aperfeicoamento.
As avaliagoes podem abranger uma ou mais das dimensoes de andlise, quais sejam:
eficiéncia, eficicia e efetividade (Weiss, 1998; Patton, 2008).

12
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Embora as atividades de monitoramento e avaliagio sejam tratadas de forma
integrada no Ambito dos sistemas de Monitoramento e Avaliagio (M&A), elas sao
atividades afins, porém diferenciadas, nio obstante serem utilizadas indistintamente
como sindnimo das prdticas avaliativas (TCU, 2011). O monitoramento tem por
objetivo 0 acompanhamento da implementa¢io de programas com vistas a identificar
tempestivamente os problemas que possam comprometer os resultados esperados. J4 a
avaliagdo tem como foco a andlise do porqué dos resultados e a identifica¢io de causas
para os sucessos ou insucessos no alcance dos objetivos propostos. Além disso, as avaliagoes
geralmente emitem um julgamento de valor ou mérito sobre o processo e propoem
recomendagbes para o aperfeicoamento do objeto avaliado (Kusek e Rist, 2004; Patton,
2008).

Quanto a finalidade das avaliagoes, de acordo com Weiss (1998), estas podem
ser classificadas em duas categorias principais: para influenciar a tomada de decisao
(corrigir o curso, obter melhorias, decidir sobre a continuagao, expansio ou finalizagao de
um programa, testar novas ideias, escolher a melhor alternativa) ou como aprendizado
(documentar a histéria de um programa para melhor compreendé-lo, promover
a accountability, contribuir com feedback para os executores e influenciar o seu

comportamento).

JdMark, Garyte Julnes (2000) identificam quatro propdsitos fundamentais para as
avaliagbes: julgamento de mérito e valor, aperfeicoamento de programas e organizagoes,
conformidade e identificacao de falhas e desenvolvimento de conhecimento. Patton
(2008), por sua vez, distingue as avaliagbes em formativas (orientadas para o
aperfeicoamento e aprendizado organizacional), somativas (orientadas para o julgamento
de mérito e valor), desenvolvimentivas (orientadas para mudancas emergentes e
inovagdes), avaliagbes para a produgao de conhecimento, de accountability (analisa se
os recursos sio aplicados de forma eficiente) e de monitoramento (acompanhamento

que visa identificar tempestivamente os problemas).

Observa-se que aos diferentes publicos correspondem diversos formatos ou
propésitos das avaliagoes. Em geral, o grupo formado por politicos e altos executivos
precisa de informag¢des mais agregadas, enquanto o grupo formado por gestores necessita
de informagdes mais detalhadas. Conciliar indicadores e relatérios que contemplem
ambas as necessidades ¢ um dos desafios dos sistemas de monitoramento e avaliacao
(Patton, 2008).

13
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O interesse pela avaliagio governamental ganhou corpo no final da década
de 1970, devido as crises econémicas que afetavam diversos paises e a consequente
necessidade de cortar gastos e utilizar criteriosamente os recursos publicos. Surge, no
final da década de 1980, o movimento da nova gestao publica, em que o Estado passa a
ser fortemente questionado quanto a real eficicia de suas agdes, aceitando que a melhor
compreensao das razdes do éxito ou fracasso das politicas publicas é pega fundamental

para o melhor desempenho da administragao publica (Trevisan e Van Bellen, 2008).

A avaliagdo implica medir os resultados alcangados e comparar a realidade em
pelo menos dois momentos: antes e ao final da politica implementada. Contudo, como
enfatiza Hayes (1972) os fatos (indicadores, dados quantitativos) raramente falam por
si, é necessdrio interpretd-los para fundamentar uma avaliagao justa sobre o sucesso ou
insucesso alcangado, pois a interpretagao ¢ o componente que distingue a avalia¢io da

simples medida.

No tocante aos tipos de avaliagdo, Cavalcanti (2006) distingue quatro tipos

bésicos, conforme a seguir.

1) Avaliagdo ex-ante, ou anterior — realizada antes do inicio do projeto, procura

medir a viabilidade do programa a ser implementado.

2) Avaliagdo ex-post, ou posterior — realizada ao final do projeto, busca verificar

o atingimento dos resultados esperados.

3) Avaliagdo de processo ou de gestao — focada na gestao e no funcionamento
do programa, investiga em que medida os mecanismos de execugio e as
estratégias de implementagio funcionam. Geralmente ¢é desenvolvida
enquanto o programa estd em funcionamento.

4) Monitoramento — processo sistemdtico e periédico de andlise da gestdo. E
desenvolvido de forma concomitante a execugao do programa e geralmente ¢é

realizado pela prépria equipe gestora do projeto.
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2.2 Questdes metodologicas

Enquanto j4 se alcanga um relativo consenso quanto ao conceito de avaliagio e sobre
a importancia de se avaliar os resultados da a¢ao governamental, os procedimentos
e meios a serem empregados para se proceder as avaliagdes de forma sistemdtica e
eficiente para a tomada de decisdes e para a prestacdo de contas perante a sociedade

ainda permanecem como um campo em construgao, particularmente no Brasil.

De fato, existe uma multiplicidade de abordagens no que se refere a forma de se
mensurar o desempenho publico (de politicas, programas, projetos ou institui¢oes), isto
¢, nao existe consenso quanto aos aspectos metodoldgicos, procedimentos e critérios a
serem empregados. Nesse ponto, existe um auténtico “emaranhado conceitual” ou uma
“babel de abordagens” que se apresenta como um dos principais obstdculos ao uso das
ferramentas de avaliagao no setor publico (Trevisan e Van Bellen, 2008). Assim, um
dos grandes desafios para a disseminagio e o éxito da prdtica da avaliagio sistemdtica no
setor publico é o de encontrar formas prdticas e factiveis de se mensurar o desempenho.
Na atualidade, vem sendo utilizada uma diversidade de técnicas que adotam conceitos

diferenciados para se referir, muitas vezes, aos mesmos procedimentos.

De acordo com Serpa (2010), a pluralidade conceitual e a falta de consenso
sobre padroes avaliativos fragilizam a efetiva institucionaliza¢ao da fungdo avaliagao,
no Ambito da Administracio Publica Federal, pois os esforgos sao dispersos, o que
enfraquece o resultado final pretendido — o aperfeicoamento das a¢bes governamentais
e dos servigos prestados a sociedade. Conforme ressalta a avaliagao realizada pelo TCU

sobre os sistemas de monitoramento e avalia¢io do poder executivo,

(...) constata-se que no Brasil ndo existem normas, diretrizes ou padrdes gerais que estabelecam os
requisitos necessarios para caracterizar as atividades de monitoramento e avaliacdo no ambito da
administracdo publica federal, ou seja, ndo existe uma politica nacional de avaliacdo que estabeleca
o que é avaliacdo e monitoramento, quais os objetivos a serem atingidos com a realizacdo dessas
atividades, de que forma devem ser conduzidas, quais os elementos minimos do produto final a
ser elaborado e entregue, quem pode e deve executar esse tipo de atividade e quais os critérios a
serem utilizados para examinar e controlar a adequacéo das atividades desenvolvidas (TCU, 2011,
p. 32, grifo nosso).

Sabe-se que a pesquisa avaliativa e as diversas modalidades de avaliagao se inserem

em um campo de grande amplitude e em constante mudanca. Além disso, o escopo da
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avaliagdo depende tanto das necessidades dos interessados no estudo quanto da natureza
do programa e do contexto politico e organizacional no qual a avaliagao é conduzida.
Dessa forma, nao se pretende que exista um modelo “dnico” de avaliagao por parte
do governo. Contudo, enquanto nio se avangar na busca de consensos necessdrios a
construgao de paradigmas conceituais e metodoldgicos e de um conjunto minimo de
procedimentos padronizados, cada esfor¢o de avaliagio vai demandar o estabelecimento
prévio de uma nova estrutura de referéncia para a andlise de cada objeto avaliado,

consumindo tempo e recursos dos gestores em tarefas repetitivas (Costa e Castanhar,
2003; Faria, 2005).

De fato, a prépria ciéncia tem demonstrado que o avango se dd4 por meio do
estabelecimento de padrdes referenciais e paradigmas aceitos por toda a comunidade
cientifica. Ainda que, posteriormente, estes modelos e paradigmas venham aser superados
por novas evidéncias, eles se constituem nos degraus necessdrios para o desenvolvimento
do conhecimento. Assim, quando cada avaliagio segue uma metodologia prépria
e diferenciada e, portanto, “Unica’, ela se torna também pontual e assistemdtica,
impossibilitando a comparabilidade com outras avaliagdes e o estabelecimento de um
histérico que permita acompanhar e comparar os avangos obtidos ao longo dos anos e

das sucessivas avaliacoes.

Para que seja uma ferramenta efetiva, torna-se necessdrio nao apenas a realizagao

b b
de avaliagdes esporddicas, ou mesmo de um conjunto de avaliagdes, mas também o
desenvolvimento de sistemas de avaliacio inseridos na estrutura das instituicoes
governamentais. Ou seja, as atividades avaliativas devem ser sistemdticas e permanentes,

de modo a alimentar continuamente o processo decisério.

Neste sentido, Furubo, Rist e Sandahl (2002) consideram os sistemas de avaliagao
estruturados em arranjos permanentes como indicadores de uma cultura de
avaliagdo madura, que permitem garantir antecipadamente que as informagoes serdo
disponibilizadas aos gestores. Os sistemas de avaliagio podem ser desenhados tanto para a
autoavaliagdo, atendendo ao publico interno da institui¢ao (gestores dos érgaos setoriais),
quanto para outras institui¢oes publicas (parlamento, 6rgaos de controle externo etc.) ou

para prestar contas e dar transparéncia sobre os resultados alcancados para toda a sociedade.

A aplicagao dos resultados da avaliagao é um ponto que necessita ser enfatizado

e aprimorado, pois de nada adianta realizar avaliagdes consistentes se os seus resultados
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nao forem incorporados para retroalimentar o ciclo de gestao, permitindo o aprendizado
organizacional. Ou seja, a forma de apresentar os resultados aos seus destinatdrios deve
ser aprimorada para aumentar as chances de sua utilizagao, j4 que a avaliagdao nio tem

um fim em si mesma.

Nos Estados Unidos, foram estabelecidos padroes pelo Comité Conjunto de Padroes
para a Avalia¢ao Educacional — Joint Committee on Standards for Educational Evaluation
(2013) —, criado, em 1975, a partir de uma associagio de profissionais e instituigoes
preocupadas com a qualidade das avaliages. Os padroes visam orientar as avaliagdes para
que sejam mais efetivas e disseminem boas préticas, sendo organizados para referenciar
quatro importantes atributos da avaliagdo: utilidade, viabilidade, propriedade e acurdcia.”
Apresenta-se no box 1 uma descri¢ao dos padrdes’ utilizados nestes atributos, os quais

devem ser considerados como principios orientadores das avaliagdes (Sanders, 1994).

BOX 1
Padrdes orientadores de avaliagdes

. Utilidade — os padrdes deste grupo definem se as avaliacbes atendem & necessidade de informagdes dos atores aos quais se destinam, compreendendo:
identificacdo dos stakeholders, credibilidade do avaliador, definicdo do escopo, identificacdo dos valores a serem considerados nos julgamentos
valorativos, clareza dos relatdrios, disseminagdo tempestiva e impacto (utilizagao) da avaliagéo.

N

. Viabilidade — os padrdes visam assegurar que as avaliagdes sejam realistas (procedimentos praticos e que considerem o contexto no qual sdo
realizadas), prudentes (deve-se buscar a cooperacdo dos varios grupos interessados, de modo que a avaliagdo nao seja obstruida) e econdmicas
(custo-efetividade e economicidade no uso dos recursos financeiros, de pessoal e de tempo).

w

. Propriedade — as avaliacdes devem observar principios legais e éticos, tais como: privacidade, protecéo aos direitos individuais, documentacao formal
e avaliacdo imparcial.

4. Acurécia — visa assegurar que as informages sobre o programa sdo tecnicamente adequadas e confidveis. Para tanto, deve-se observar, entre outros

elementos, que o contexto do programa seja bem descrito, que as informacGes e dados obtidos venham de fontes confidveis, que as informacées

qualitativas e quantitativas sejam adequadas e sistematicamente analisadas (por exemplo, com o uso de ferramentas estatisticas reconhecidas), que

as conclusdes sejam justificadas e que os relatdrios sejam imparciais.

Fonte: Joint Committee on Standards for Educational Evaluation (2013).

No Brasil, ndo sio adotados principios ou padrdes para o exercicio da atividade
avaliativa. Existe um esfor¢o do governo federal em proceder a avaliagao dos programas
dos Planos Plurianuais (PPAs). Contudo, as avaliacoes vém sendo realizadas de forma
assistemdtica, jd4 que as premissas e metodologia utilizadas variam a cada novo PPA,

os quais também vém sofrendo alteragdes constantes em seus critérios de formula¢ao

(Cunha, 2006; Serpa, 2010).

2. Do inglés accuracy, indica a relagdo de proximidade entre o resultado alcangado e o real valor obtido, ou seja, no caso
das avaliacdes, o grau de exatidao ou precisdo demonstrado.

3. Segundo Sanders (1994), padrdo é um principio mutuamente aceito por profissionais de uma determinada area, cujo
objetivo é assegurar a qualidade e a credibilidade da atividade desenvolvida.
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Algumas institui¢des, como o Banco Mundial — Banco Internacional para
Reconstru¢io e Desenvolvimento (BIRD), o Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID), organismos da Organizagao das Nagbes Unidas (ONU), a Comissao
Econdmica para a América Latina e o Caribe (Cepal) e o Centro Latino-Americano
de Administra¢ao para o Desenvolvimento (CLAD), por sua vez, tém desenvolvido
estudos e propostas de metodologias de avaliagao que empregam em seus programas.
Tais metodologias podem ser Uteis para aprimorar a prética avaliativa no Brasil, mas
necessitariam ser sistematizadas e adaptadas para serem utilizadas de forma mais ampla
no contexto brasileiro. No Brasil, o MPOG e o Ipea também buscaram desenvolver
abordagens metodoldgicas para a andlise de politicas e programas governamentais, as

quais serao detalhadas a seguir.

O MPOG desenvolveu um Guia referencial para medicio de desempenho e manual
para construgdo de indicadores (Brasil, 2009) com o objetivo de propor um referencial
metodoldgico para orientar as organizagdes publicas na construgio de modelos especificos
para a mensuragio de seu desempenho. O modelo pode ser aplicado a qualquer nivel de
governo; portanto, nao se trata de uma metodologia para aplicagao unicamente ao
PPA. A contribui¢ao do documento estd, principalmente, em apresentar aos gestores
uma discussao sobre referéncias tedricas relativas a avaliagio e em propor algumas
abordagens e passos prdticos que podem ser utilizados. Contudo, nao trata de sua

inser¢ao como um modelo formal a ser adotado nas prdticas avaliativas do governo.

O documento discute conceitos, tais como os de indicadores, e aborda alguns
dos mitos ou equivocos que devem ser evitados na prética avaliativa. Também sao propostos

dez passos para a construgao de indicadores de desempenho, apresentados no box 2.

BOX 2
Passos para a construcao de indicadores de desempenho

1. Identificacdo do nivel, dimenséo, subdimenséo e objetos de mensuracéo.
2. Estabelecimento de indicadores (com seus componentes e atributos).
3. Andlise e validagao intermediria dos indicadores com as partes envolvidas.
4. Construcdo de formulas e estabelecimento de metas e notas (unidade de medida, interpretacéo, fonte, metas).
5. Definicdo dos responsaveis.
6. Geracdo de sistema de coleta de dados.
7. Ponderacao e validacdo final dos indicadores com as partes envolvidas.
8. Mensuragéo dos resultados.
9. Anélise e interpretacdo dos indicadores.
10. Comunicacdo dos resultados (painéis de indicadores, reunides, relatdrios etc.).

Fonte: Brasil (2009).
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O referencial metodoldgico proposto apresenta uma cadeia de valor que identifica
e define seis dimensdes do desempenho, os “seis ‘Es’ do desempenho”: eficiéncia,
eficdcia, efetividade (como dimensoes do resultado), economicidade, exceléncia e
execugdo (estes ultimos como dimensdes de esfor¢o). Para cada um dos seis “Es”, sao
detalhadas suas subdimensdes. A cadeia de valor se inicia nos insumos (inputs), como
0s recursos necessrios para gerar os produtos e servigos, passa pelos produtos (ouzputs),
que sao os produtos e servigos gerados, e chega aos impactos (ouzcomes), que se referem
as mudancas que os produtos e servicos trazem aos beneficidrios e a sociedade. O
desempenho 6timo é aquele que retine os seis “Es”: € efetivo, eficaz, eficiente, excelente,

econdmico e exequivel nos prazos definidos.

O modelo também propde uma ponderagao (nota) para as seis dimensdes, ponto
que pode ser um pouco questiondvel, devido ao grau de subjetividade implicito na
propor¢ao dada aos diferentes pesos. Por exemplo, a economicidade teria o menor peso
entre as dimensoes. Por fim, ¢ apresentada uma lista de verificagio da consisténcia do
modelo de medi¢io de desempenho que permite verificar se existem requisitos minimos

para avaliar a consisténcia (robustez) do modelo criado.

Modelo légico Ipea — O modelo l6gico proposto pelo Ipea (Cassiolato e Gueresi,
2010) ¢ um recurso metodoldgico que visa apoiar a formulagio e a avaliagio de
programas publicos. O modelo vem sendo empregado pelo MPOG desde 2007, em
alguns programas do PPA, como metodologia para avaliar o desenho dos programas
e ajustd-los, quando necessdrio. Tem sido utilizado principalmente na fase inicial, de
formulagao de novos programas ou para testar a consisténcia de programas existentes,

e n3o na avalia¢ao final dos mesmos.

A aplicagao do modelo facilita a tarefa de planejar e comunicar o que se
pretende com o programa. A constru¢ao da metodologia fundamentou-se em diversas
ferramentas desenvolvidas no campo de planejamento e avaliagio de programas, entre
as quais: a matriz légica, utilizada pelo Banco Mundial e sistematizada pela Agéncia
Alema de Cooperagao Técnica — Deutsche Gesellschaft fiir Technische Zusammenarbeit
(GTZ) —, mais conhecida como Planejamento de Projeto Orientado por Objetivos — Ziel
Orientiert Project Plannung (ZOPP ) —, e o Planejamento Estratégico Situacional
(PES), de autoria de Matus (1991).
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Inicialmente, o modelo légico busca aferir a qualidade da teoria do programa,
ou seja, verificar se as hipéteses sao plausiveis, se o programa estd bem desenhado e
se o seu plano de implementacao é consistente com os resultados esperados. Além
das hipdteses, o modelo légico compde-se dos seguintes elementos: recursos, acoes,
produtos, resultados intermedidrios e finais. Ele serve como um organizador dos

elementos constitutivos do programa.

O modelo l6gico pode ser utilizado em diversas etapas do programa ou em
apenas uma delas: 7) no inicio de sua formulagio, ao apoiar a elaboragiao de novos
programas; 77) para testar a consisténcia do desenho de programas existentes (defini¢ao
clara de objetivos e resultados); 777) na fase de implementa¢do, quando sao utilizados
os indicadores de desempenho formulados (podem ser definidos indicadores de produto,
indicadores de resultados intermedidrios e indicadores de resultado final); e 7z) na avaliacao
final da execugdo do programa, quando sio verificados os resultados e impactos

alcancados vis-a-vis os planejados.

A construgao do modelo légico envolve a geréncia do programa, mas deve ser
conduzida por um grupo externo. Os trés componentes para a constru¢iao do modelo

16gico sao apresentados no box 3.

BOX 3
Componentes para a construcao do modelo l6gico

1. Explicagdo do problema e referéncias bésicas do programa — compde-se dos descritores do problema (elaborados a partir da arvore de problemas), do
publico-alvo, beneficiarios, objetivos e critérios de priorizagao. Assim, a descricdo do problema permite elucidar suas causas e estabelecer uma linha
de base para aferir a mudanca esperada com a intervencdo para enfrentar o problema.

2. Estruturacdo do programa para alcance de resultados (resultado final e impactos) — as acdes do programa devem estar orientadas para mudar as
causas do problema e gerar produtos (bens e servicos) ofertados aos beneficiarios.

3. Identificacdo de fatores relevantes de contexto — na finalizagdo da construcdo do modelo, sdo estudadas as possiveis influéncias do contexto
(elementos ndo controlados pelo programa) que podem favorecer ou comprometer a implementacéo do programa. Constituem-se em oportunidades
a serem aproveitadas ou entraves a serem superados.

Fonte: Cassiolato e Gueresi (2010).

Uma vez construido, o modelo 16gico ¢ submetido a algumas andlises: teste de
consisténcia (“se-entao”), andlise de vulnerabilidade (identifica elementos de invalidagao
das apostas), andlise de motivagao dos atores (motivagio, interesse, capacidade e forga

dos atores envolvidos).
Desta forma, o modelo légico é uma eficiente metodologia para organizar

informagbes e construir um retrato claro do programa enfocado, com a explicitagao

clara dos problemas, suas causas e estratégias para atacd-los, visando alcangar os fins
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pretendidos. O modelo permite sinalizar ao gestor um possivel baixo desempenho do
programa, quando este nao cumpre os indicadores estabelecidos ou nio alcanga seus

objetivos e resultados.

Contudo, o modelo nio se propoe a explicar o porqué de estas falhas de gestao
acontecerem ao longo do tempo, o que permitiria ao gestor buscar, ainda na fase de
implementagao, as possiveis solu¢des a serem tomadas para corrigir o curso do programa.
Isto ¢, o modelo ¢ voltado mais para uma comparagio estdtica do “antes e depois”,
mas nao incorpora a dimensio do monitoramento sistemdtico da implementagio.
Essa identificagao, fundamental para orientar o gestor, dependeria mais da andlise e da
experiéncia do préprio gestor. Essa limitagao, no entanto, nio invalida a contribui¢io
da metodologia, que d4 um passo significativo no sentido de tornar mais consistente o

desenho dos programas e a defini¢ao de seus indicadores de acompanhamento.

Verifica-se que, de forma geral, algumas dificuldades e tensdes na prética avaliativa sao
relatadas de forma recorrente na literatura sobre avaliagao de politicas publicas (quadro 1) e

deveriam ser consideradas em uma proposta metodoldgica eficiente para avalid-las.

QUADRO 1
Dificuldades metodoldgicas e tensdes na pratica avaliativa

Programas mal desenhados, sem uma linha de base (“marco zero") bem definida, sem a explicitacdo
Deficiéncia no desenho dos programas adequada de sua teoria (os pressupostos sobre como recursos e acdes levam aos resultados esperados) levam
a indicadores mal formulados e, consequentemente, a uma avaliacdo deficiente dos resultados alcancados.

Em geral, ainda ha um foco excessivo nos processos de gestdo (dimensao da eficiéncia), devido a maior
disponibilidade de dados sobre este aspecto. Embora os beneficios da acao governamental focada em
resultados, isto é, na eficacia e na efetividade, sejam reconhecidos, muitos programas continuam a ser
avaliados com base no cumprimento de etapas processuais e nao no efeito de suas politicas.

Foco excessivo nos processos

Dificuldade em estabelecer causa e efeito  As relagdes de causa e efeito referentes ao problema atacado pela politica pablica muitas vezes ndo séo claras.

Fatores externos 0 desempenho nédo pode ser medido com preciséo, devido a fatores externos intervenientes.

Os gestores resistem a avaliar seus programas, ja que a avaliacdo pode expor (para a midia e observadores
Resisténcia a possiveis penalidades externos) erros e problemas pelos quais podem ser responsabilizados e causar impactos politicos. Ao mesmo
tempo, 0 bom desempenho dos gestores dificilmente é recompensado com um sistema de incentivo.

Novos custos, novas tarefas, novas Estabelecer uma sistematica avaliativa implica assumir uma nova tarefa, que ird requerer tempo, orcamento
responsabilidades especifico e pessoal qualificado.

Avaliagdes complexas, com muitas informacGes, ou com informagdes divulgadas em formato ou linguagem

Uso — informacGes pouco “amigaveis” P
pouco acessiveis.

/) 0 mito da medicdo absoluta — quem pretende medir tudo, acaba ndo medindo nada; 7)) gerar e coletar
dados de forma exaustiva e precisa — deve-se trabalhar com aproximagGes, buscando construir indicadores a
partir de dados ja existentes; /i) primeiro medir, depois decidir o que fazer com as medidas — deve-se medir
apenas para controlar ou melhorar o desempenho; e /) é necessario o sistema informatico perfeito — é
preciso primeiro montar a sistematica de um bom modelo de mensuragéo, depois o sistema.

Presenca de “mitos” no processo
avaliativo

Fontes: Bamberger, Rugh e Mabry (2012), Cassiolato e Gueresi (2010) e Brasil (2009).

Elaboracao da autora.
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Portanto, no “mundo real” nao ¢ simples realizar avaliagdes sistemdticas e
confidveis diante das pressoes politicas e das dificuldades mencionadas. O desafio, assim,
¢ o de buscar abordagens metodoldgicas e sistemas de avaliagao que considerem estas
restrigdes recorrentes na pritica e nao um “cendrio ideal”, impossivel de ser alcangado
pelos gestores (Bamberger, Rugh ¢ Mabry, 2012).

2.3 A politica ambiental

A questao ambiental é um fen6meno relativamente recente enquanto objeto de politicas
publicas. O agravamento progressivo dos problemas ambientais — tais como o decréscimo
na qualidade e na quantidade de recursos naturais disponiveis e sua implicagdao para
perdas no sistema produtivo e na qualidade de vida das pessoas — levou a necessidade de
estruturar no mundo todo, principalmente a partir dos anos 1970, dreas institucionais,

politicas publicas e legislagoes especificas para tratar do equacionamento dessas questdes.

As agbes da esfera publica tém se mostrado imprescindiveis na drea ambiental
para intervir controlando as externalidades negativas e para garantir a preservagao
dos bens ambientais coletivos. Dessa forma, em um mundo que tende a reduzir a
a¢do estatal, a questao ambiental tem se apresentado como uma importante exce¢ao a
regra, jd que as instituigdes governamentais de meio ambiente ainda tendem a expandir
sua estrutura e escopo de atuagio. Nesse sentido, a Agenda 21, um dos principais
documentos resultantes da Rio 92, argumenta que o sucesso da sua implementagao (isto
¢, dos objetivos de desenvolvimento sustentdvel) é, em primeiro lugar e principalmente,

responsabilidade dos governos.

O World Resources Institute (WRI, 2009) também enfatiza que a governanga
ambiental estd inevitavelmente associada as instituigdes publicas, tais como
agéncias ambientais governamentais, nas quais reside uma autoridade oficial sobre o meio
ambiente e as regras sao codificadas, interpretadas e implementadas. Estas incluem, no nivel
nacional, os ministérios (n3o apenas os com mandato para a gestao ambiental mas todos
aqueles que impactam os recursos naturais), as agéncias ambientais e as agéncias regulatdrias

e de controle em todos os niveis de governo.
O box 4 traz algumas das capacidades e ferramentas exclusivas do setor publico,

isto é, que nao estao dispom’veis aos demais agentes privados, no processo de governanga

ambiental.
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BOX 4
Papel do setor publico no processo de governanca ambiental

1. Estabelecer e aplicar leis que determinem quem tem o direito de usar o meio ambiente e quem deve protegé-lo.

2. Promover a gestéo dos recursos naturais, incluindo areas protegidas, bens comuns ou publicos (como os mares e rios de um pafs).
3. Restringir o comportamento de individuos e corporacGes que ameacem o meio ambiente.

4. Definir e aplicar regras ao mercado e aos agentes privados.

5. Designar fundos e instituicdes publicas para a preservacdo ou o desenvolvimento.

6. Promover 0 acesso equitativo aos recursos naturais.

Fonte: WRI (2009).

As politicas ambientais, por usa vez, partem de problemas ambientais que sdo, de
forma geral, bastante complexos. Eles nao possuem fronteiras e sao inter-relacionados.
As agdes locais que danificam o meio ambiente, em seu conjunto, causam prejuizos
para a totalidade da sociedade — até atingir escalas globais. A perda de qualidade ou
quantidade de um recurso natural afeta os demais recursos. Por exemplo, a escassez
de recursos hidricos tende a reduzir a cobertura florestal — e vice-versa. Os problemas
ambientais também levam um longo tempo para que seus impactos sejam percebidos,
para seu equacionamento e para a eliminagao de seus efeitos deletérios. Por exemplo, o
CO, e o0 metano, gases que contribuem para as mudangas climdticas, podem persistir
até 200 mil e 50 mil anos na atmosfera, respectivamente (Mickwitz, 2003). Estas
caracteristicas, que tornam complexo o processo de formulagao de politicas ambientais,

podem ser agrupadas em alguns pontos-chave, elencados no box 5.

BOX 5
Caracteristicas dos problemas ambientais que impactam a formulacao de politicas

1. Os problemas ambientais sdo muito complexos para serem compreendidos em sua totalidade.

2. A propriedade comum de muitos bens ambientais (tais como agua, ar, oceanos) dificulta uma gestdo adequada dos mesmos, ja que ndo ha o
incentivo individual para a protecdo do recurso natural que a propriedade privada confere.

3. Possuem um quadro temporal de longo prazo para sua percepcéo e equacionamento.

4. Atingem areas remotas em relacdo ao foco do problema.

5. Podem ser originados de mdltiplas fontes (difusas), o que dificulta o processo de responsabilizagao.

6. Envolvem incerteza e, muitas vezes, dependem de conhecimento cientifico para que suas causas sejam conhecidas e suas solugdes, detectadas.

7. Os problemas podem ser apontados pelos cientistas, mas ndo serem percebidos como tais pelos formuladores de politicas até que tenham se
agravado (o que dificulta a agdo preventiva).

8. Envolvem atores (stakeholders) com crencas, objetivos e interesses conflitantes.

9. As causas e as consequéncias dos problemas ambientais sdo desigualmente distribuidas entre os grupos afetados.

Fonte: Mickwitz (2003).

No Brasil, a politica ambiental evoluiu e se estruturou institucionalmente de

forma gradual, em etapas sintetizadas a seguir.
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Décadas de 1930 a 1960

Nas décadas de 1930 a 1960, nio havia propriamente uma politica ambiental no
Brasil, ou uma institui¢ao gestora da temdtica ambiental. Havia politicas setoriais que
consideravam tangencialmente a questao ambiental, tendo como foco a exploragao
dos recursos naturais. A principal preocupagio no periodo era a administra¢ao ou o
“controle racional” dos recursos naturais visando ao melhor uso econémico. Ao final
da década de 1960, a temdtica ganhou impulso, quando algumas demandas ambientais da
sociedade comegaram a surgir em func¢io da polui¢io gerada por atividades produtivas,
principalmente a polui¢ao industrial.

Década de 1970

Em 1973, é criada a primeira instituigao para tratar da temdtica ambiental: a Secretaria
Especial de Meio Ambiente (Sema), coordenada pelo Ministério do Interior (Minter).
A agenda da Sema se concentrou, principalmente, no problema do controle da poluigao

industrial e na gestao de unidades de conservagao.

Década de 1980

Na década de 1980, o marco principal é o estabelecimento da Politica Nacional do
Meio Ambiente (PNMA) — Lei n® 6.938/81 —, que cria o Sistema Nacional do Meio
Ambiente (Sisnama) — cuja estrutura atual estd no box 6 — e estabelece os principios,
diretrizes, instrumentos e atribui¢des para os diversos entes da Federagao que atuam na

politica ambiental nacional.

Outro marco institucional importante no periodo foi a reestruturagao dos érgaos
federais encarregados da questio ambiental, por meio do Programa Nossa Natureza,
em 1989, com a unificagao dos érgaos que tratavam a questao ambiental setorialmente
— Superintendéncia do Desenvolvimento da Pesca (Sudepe), Superintendéncia da
Borracha (Sudhevea), Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal (IBDF) e a
Sema — em torno de um tnico 6rgao federal: o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente
e dos Recursos Naturais Renovdveis (Ibama) — Lei n® 7.735/1989.

Década de 1990

Em 1990, ¢ criada a Secretaria de Meio Ambiente da Presidéncia da Republica

(Semam/PR), tendo em vista que a questao ambiental ficou em alta, com a
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perspectiva de organizar a Conferéncia das Na¢oes Unidas sobre o Meio Ambiente e
o Desenvolvimento (CNUMAD), conhecida como Rio 92, no Brasil. A conferéncia
resultou em trés importantes convengdes ambientais — biodiversidade, mudangas do
clima e desertificagdo, além de impulsionar a criagio do Ministério do Meio Ambiente
(MMA), no mesmo ano, apds a extingao da Semam/PR.

2000 a 2012

Em 2006, ¢ criado o Servigo Florestal Brasileiro (SFB), érgao auténomo vinculado
a0 MMA, com a missao de atuar na gestao das florestas publicas do pais. Em 2007,
¢ criado o Instituto Chico Mendes para Conservagao da Biodiversidade (ICMBio),
autarquia federal vinculada a0 MMA, com o objetivo de gerenciar todas as unidades de

conservagao federais.

Em 2012 o Brasil ¢ sede da Conferéncia Rio+20 — Conferéncia das Nagoes
Unidas sobre Desenvolvimento Sustentdvel (CNUDS) —, considerado o maior
evento jd realizado pelas Nagoes Unidas. No entanto, o evento que buscou renovar o
compromisso dos paises com o principio do desenvolvimento sustentdvel acabou sendo
ofuscado por questdes econdmicas e politicas que mobilizavam as agendas dos paises

desenvolvidos na época, principalmente a crise econdmica dos paises europeus.

BOX 6
Estrutura do Sisnama

1. Conselho de governo — drgéo superior

2. Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama) — érgao consultivo e deliberativo
3. MMA — ¢rgéo central

4. Ibama — 6rgéo executor

5. Orgaos estaduais de meio ambiente — érgdos seccionais

6. Orgdos municipais de meio ambiente — 6rgaos locais

Fonte: Lei n® 6.938/81.

2.4 A avaliacao de politicas ambientais

Se as questdes ambientais, como visto, sdo relativamente recentes enquanto objeto de
politicas publicas, a avaliagao destas politicas ¢ um fendmeno ainda mais tardio na esfera da
agdo governamental. Embora certamente se possam enumerar alguns exemplos mais antigos,
avaliagbes sistemdticas de politicas, programas e projetos ambientais possuem um hist6rico
de aproximadamente uma década. Assim, a avaliagdo ambiental pode ser considerada um

campo de estudos bastante recente e, portanto, pouco maduro em sua prdtica.
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A complexidade inerente as questdes ambientais também torna complexo o
processo de formulagio de politicas de meio ambiente e, consequentemente, a avaliagao
destas politicas. Com a evolugao das experiéncias recentes de avaliagdes ambientais,
torna-se cada vez mais evidente que um dos maiores desafios da avaliagao ambiental é a

complexidade inerente a prépria questao ambiental (Birnbaum e Mickwitz, 2009b).

Outros desafios das avaliagbes ambientais se referem as metodologias
empregadas, questoes de horizontes temporais, escalas diferenciadas e dados confidveis.
As avaliagdes ambientais devem ser abrangentes o suficiente para envolver o impacto
de numerosas politicas setoriais, tais como as produtivas e as de infraestrutura. Ao
mesmo tempo, precisam ser aprofundadas o suficiente para apontar as causas reais
dos problemas avaliados. Para tanto, seriam necessdrias equipes multidisciplinares, com
variados conhecimentos e habilidades, relativos nio sé a ecologia, mas também 2 esfera

socioecondmica.

Nos Estados Unidos, uma rede de avaliadores ambientais* (Environmental
Evaluators Network) foi estabelecida, em 20006, pela Agéncia Americana de Protegdo
Ambiental — Enviromental Protection Agency (US-EPA) —, com o objetivo de avangar
no estudo deste campo temdtico, cujos principais desafios sio metodoldgicos. Uma
edi¢o especial do periédico New Directions for Evaluation (Birnbaum e Mickwitz, 2009a),
especializado em avaliagbes, tratou exclusivamente dos principais desafios metodoldgicos do

campo da avaliagao ambiental, levantados por pesquisadores desta rede.

Os principais desafios identificados para a avalia¢ao de politicas ambientais estao
sintetizados no quadro 2.

4. No Brasil, destaca-se a experiéncia do Ipea que, em 2009, realizou um concurso no qual destinou algumas vagas,
exclusivamente, para o recrutamento de especialistas na tematica ambiental, no intuito de compor um quadro de técnicos
de planejamento e pesquisa com experiéncia nesta area.
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QUADRO 2
Desafios metodoldgicos no campo da avaliacdo ambiental

Desafios Descricao

Os avaliadores precisam transcorrer diversos horizontes temporais para observar a mudanca nos sistemas natural e
social. Pode ser necessario avaliar os impactos de politicas e programas de curto termo, que podem levar décadas para

Horizontes temporais serem revelados. Em contraste, os ciclos de politicas publicas sdo de curto prazo. Os cientistas constroem modelos que
projetam mudancas nos recursos naturais (tais como ar e agua) que podem levar séculos (tais como os modelos de
mudancas climaticas), enquanto os gestores devem lidar com questdes operacionais diarias.

Os problemas ambientais tipicos normalmente atravessam multiplas escalas — tais como as escalas das fronteiras
politicas e as dos ecossistemas. Politicas e programas ambientais séo formulados para todos os niveis — global,
nacional, estadual e local. Tais questdes requerem governanca em muitos niveis, esforcos interdependentes e
parcerias para a solucdo dos problemas. As questdes de escala tornam dificil distinguir fatores exogenos e endégenos
nas politicas avaliadas.

Escalas diversas (fronteiras
politicas x fronteiras naturais)

Muitos dos métodos quantitativos e qualitativos utilizados para avaliar o meio ambiente carecem de dados confiaveis
Qualidade e credibilidade e validados. Existe a necessidade de se estabelecer definicdes comuns (padrées) de termos e conceitos utilizados
dos dados para permitir a comparabilidade. Além disso, é fundamental que se desenvolvam mais programas de monitoramento, para

coleta de dados primarios, bem como o compartilhamento de bancos de dados e informacdes entre pesquisadores.

Os problemas ambientais possuem caracteristicas comuns, mas sdo de fato tnicos. Por exemplo, o desflorestamento
no Brasil ou na Malasia tem causas distintas. Assim como a poluicdo hidrica em um rio europeu tem uma dinamica
totalmente distinta da que ocorre em um rio brasileiro. Como o contexto de cada problema varia muito, isso dificulta
Formatos de pesquisa a construcdo de modelos de pesquisa que possam ser usados em problemas aparentemente similares. Os programas
ambientais sempre carecem de teorias claras sobre relagdes causais e de indicadores de base (linhas de base).
Muitas avaliacdes de programas ambientais sdo simplesmente monitoramento de indicadores. S&o necessarias mais
avaliagBes que utilizem metodologias experimentais ou quase-experimentais que elucidem relagdes causais.

Fonte: Birnbaum e Mickwitz (2009b).

Elaboracdo da autora.

No que se refere a qualidade e a credibilidade dos dados, sabe-se que a anilise
da efetividade das politicas ambientais s6 ¢ possivel a partir de um monitoramento
adequado e sistemdtico dos recursos naturais (tais como os recursos hidricos, florestais
e atmosféricos, entre outros), com bancos de dados e séries histéricas que permitam
acompanhar sua evolugao. No entanto, as limitagoes de informagdes ainda representam uma
das principais barreiras para as avaliagoes na drea ambiental em muitos paises (Bennear

e Coglianese, 2004).

Este monitoramento ¢ caro e, no Brasil, ainda ¢ feito de forma insuficiente.
Apenas para exemplificar, a lei da PNMA n° 6.938/1981 prevé, entre seus instrumentos,
a realizagao anual do Relatério de Qualidade do Meio Ambiente (RQMA) pelo Ibama.
No entanto, foi realizado até hoje apenas um RQMA, em 1984, desde a criagao da lei
da PNMA, em 1981.

5. Foram publicados pelo MMA e Ibama alguns estudos que tratam da qualidade do meio ambiente, tais como Os
Ecossistemas Brasileiros e os Principais Macrovetores de Desenvolvimento (MMA, 1996) e o Perspectivas do Meio Ambiente
no Brasil GEO-Brasil (Ibama, 2002). Contudo, estes estudos ndo suprem a lacuna da elaboracdo do RQMA, que deveria ser
um estudo de realizacdo periddica, baseado em metodologia que permitisse avaliar a evolugdo da qualidade ambiental no
pais ao longo do tempo.
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Outro instrumento de informagio criado pela PNMA foi o Sistema Nacional de
Informagao sobre o Meio Ambiente (Sinima), que objetiva dar suporte ao planejamento
e monitoramento das questdes ambientais. Cabe a0 MMA coordenar o Sinima, no
intuito de gerar capacidade institucional para estimular a produgio, sistematiza¢io
e dissemina¢io de estatisticas e indicadores ambientais existentes no Brasil.
A estratégia de implementa¢ao do Sinima é coordenada pelo Departamento de Gestao
Estratégica (DGE)/Secretaria de Comércio Exterior (Secex) do MMA e estd baseada nas
seguintes linhas de agao: 7) o desenvolvimento de ferramentas de acesso a informagao,
visando 2 estruturagio e 2 integragao de bancos de dados e sistemas de informagao;
e 71) o fortalecimento do processo de produgao, sistematizagdo e andlise de estatisticas e

indicadores ambientais e de desenvolvimento sustentdvel.

Observa-se que, apesar do longo periodo decorrido desde sua institui¢ao, o Sinima
ainda estd em processo de estruturagdo, buscando integrar e compartilhar informagoes
(bancos de dados estaduais e federais) entre os diversos sistemas de informacio existentes
nos 6rgaos ambientais do Sisnama. O MMA desenvolveu alguns sistemas de informagio
sobre temas especificos, tais como: licenciamento ambiental, gerenciamento costeiro,
Bacia do Rio S0 Francisco e o Sistema de Georreferenciamento de Projetos (Sigepro), com
informacoes sobre projetos ambientais. Contudo, ainda no se conseguiu estruturar um
portal eletronico do Sinima, no qual seja possivel acessar informagoes de monitoramento

(dados de qualidade ambiental) sobre os diversos recursos naturais.

A segunda linha de a¢ao do Sinima — referente a defini¢ao e a sistematizagao de
um conjunto bésico de indicadores ambientais que possam retratar a situagao do meio
ambiente em nivel nacional — estd um pouco mais avangada. Foi criado um Grupo de
Trabalho Permanente sobre Indicadores Ambientais e de Desenvolvimento Sustentdvel
(GT1I) e definido, pelo MMA, um conjunto minimo de quinze indicadores ambientais
em cinco temdticas: mudangas climdticas e camada de 0z6nio; biodiversidade; recursos

florestais; recursos hidricos; e geragao de residuos sélidos (Brasil, 2011b).

Buscando colaborar para suprir as lacunas de informa¢io sobre as questdes
ambientais no Brasil, o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) vem,
desde 2002, trabalhando na construgao de indicadores de desenvolvimento sustentdvel

no pafs, os quais abrangcm aspectos econdmicos, ambientais, sociais e institucionais.
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Este balanco estatistico estd disponivel em quatro versoes (2004, 2008, 2010 ¢ 2012),
representando uma contribuigio significativa para a temdtica, pois apresenta dados

primdrios consistentes.

A dimensio ambiental do trabalho compreende vinte indicadores agrupados em
seis recortes temdticos: atmosfera; terra; dgua doce; oceanos, mares e dreas costeiras;
biodiversidade; e saneamento. Sem ddvida, é uma contribuigdo valiosa, a qual, devido
a periodicidade do estudo, permite construir séries histéricas temporais. No entanto,
como reconhece o IBGE, diferentemente dos campos sociais e econdmicos, os temas
ambientais s3o mais recentes e no contam com uma larga tradi¢io de produgio de

estatisticas, o que dificulta a constru¢ao de indicadores neste campo.

Isto resulta numa menor disponibilidade de informacdes para a construcdo dos indicadores
requeridos para uma abordagem mais completa. Por esta razdo, permanecem algumas lacunas
importantes, entre as quais destacam-se o uso da dgua, a erosao e a perda de solo, e a desertificagdo.
(IBGE, 2012, p. 14).

O WRI(2009), por suavez, enumera alguns elementos-chave a serem considerados
na avalia¢ao de politicas ambientais, sintetizados no box 7.

BOX 7
Elementos a serem considerados na avaliacao de politicas ambientais

1. Instituicdes e leis — quais s&o as leis e as penalidades por descumpri-las, como s&o resolvidos os conflitos de interesse e quais sdo as instituicées com
mandados especificos para a gestdo ambiental.

2. Direitos de participacéo e representacéo —como o publico pode influenciar ou contestar as regras sobre os recursos naturais, quem sao os representantes
e quais séo os canais de acesso. Considera-se que quando todos os atores possuem voz e meios de expresséo legitima, aumenta a credibilidade e a
efetividade do processo decisorio. Os atores podem identificar conflitos e problemas e buscar solu¢ées conjuntamente, tornando o processo mais justo
e confidvel.

3. Niveis de autoridade — em que escala (local, regional, nacional e internacional) reside a autoridade sobre os recursos naturais enfocados.

4. Transparéncia e accountability — como aqueles que controlam e manejam os recursos naturais respondem por suas decisGes, prestam contas e
disponibilizam informacdes sobre as decisdes tomadas.

5. Direitos de propriedade — quem possui os recursos naturais ou o direito legal de controla-los ou explora-los. Sdo espacos privados, comunitérios,
estatais ou de acesso publico?

6. Mercados e fluxos financeiros — como as préticas financeiras, politicas econdmicas, investimentos privados e comportamento de mercado influenciam
0 meio ambiente.

7. Ciéncia e tecnologia — como a ciéncia e a tecnologia séo incorporadas nas decisdes sobre o uso dos recursos para reduzir riscos e identificar novas
oportunidades.

Fonte: WRI (2009).

As avaliagdes de politicas e programas ambientais também necessitam considerar
o contexto das instituigdes que as implementam, j4 que seu desempenho é critico para o
bom resultado das politicas sob sua responsabilidade. Entre os problemas institucionais
e falhas de governanga, no setor publico, que podem afetar o desempenho das politicas

ambientais, destacam-se as descritas a seguir.
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1)

2)

3)

Falta de coordenagio entre as organizagbes. Muitas organizacoes separadas
podem sobrepor responsabilidades sobre o meio ambiente, mas falham em
coordenar suas atividades. Recursos naturais, como dgua, florestas, atmosfera e
uso do solo sao de responsabilidade de diferentes 6rgaos, embora, na natureza,
ocorram no mesmo ecossistema e necessitem de um manejo integrado para
que sejam mantidos de uma forma efetiva. Frequentemente, estas diferentes
organizagbes competem por or¢amento, jurisdi¢ao e influéncia dentro do
governo, aumentando seu insulamento. De forma similar, governos locais,

regionais e nacionais falham em integrar suas politicas e processos decisérios.

Marginalizagao de departamentos ambientais, programas e ministérios. Ministérios
do meio ambiente frequentemente se tornam ilhas burocrdticas, isolados de outros
ministérios que afetam o meio ambiente. Assim, hd a tendéncia de os
demais ministérios assumirem que a preocupagao com a questao ambiental nao
¢ sua tarefa. Além disso, estes 6rgaos ambientais raramente s3o suficientemente
poderosos para influenciar a maioria das decisdes de cardter econdmico que

geram impactos significativos sobre o meio ambiente.

Falta de transparéncia, participagao publica e accountability. Muitas organizacoes
ambientais ainda n3o possuem mecanismos adequados de transparéncia,
participagao publica no processo decisério e prestagio de contas para a

sociedade.

3 A AVALIACAO DE POLITICAS AMBIENTAIS NO BRASIL

3.1 0 processo de institucionalizacdo da funcao avaliativa no Brasil

Até o final da década de 1980, a pritica de monitoramento e avaliagao de politicas

publicas no Brasil permaneceu restrita a alguns setores e institui¢bes — nao havia

um sistema nacional de monitoramento e avaliagdo estruturado para acompanhar

o conjunto dos programas ou atividades desenvolvidos pelo governo federal. Em

parte, esta dificuldade se deveu a conjuntura econdmica do pais, com um quadro de

inflagdo e instabilidade que dificultava o planejamento e o controle de resultados pela

administragao publica.
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Em estudo realizado por Holanda (1999, apud Silva, 2002), sao identificadas

cinco grandes dreas temdticas que desenvolveram capacidades de acompanhamento

e avaliagdo no pafs a partir da década de 1970 — embora, geralmente,

desvinculadas dos orgamentos plurianuais de investimentos (OPIs) existentes na época,®

conforme descritas a seguir.

1)

2)

3)

4)

Planos nacionais de desenvolvimento — tais como o Plano de Metas e
os Planos Nacionais de Desenvolvimento. Os relatérios de avaliagio
associados a estes planos geralmente eram deficientes quanto as informagoes

e nio se baseavam em resultados.

Planos e programas regionais de desenvolvimento — desenvolvidos
pelas superintendéncias regionais, tais como as da Superintendéncia
do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) e Superintendéncia do
Desenvolvimento da Amazdnia (Sudam). Apesar dos mecanismos formais
implantados, muitos projetos também apresentavam falhas estruturais no

planejamento e na avaliacio.

Politicas e programas setoriais — algumas politicas setoriais também
mantiveram, ao longo da década de 1970, rotinas de avaliagdo integradas
a seu préprio processo decisério, tais como as de educagdo, com avaliagoes
realizadas pela Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel
Superior (Capes); e as de satide, pela rede nacional de informagio em satde.
Outras dreas setoriais, como as de energia, transporte, saneamento bdsico e
telecomunicagdes, também mantinham seus sistemas préprios de informagao,
avaliagao e acompanhamento. Algumas destas andlises vém sendo realizadas de
forma sistemdtica até hoje, tais como as de saneamento, incorporadas no
Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento e que permitiram a

elaboragio de séries histéricas de dados.

Projetos financiados por bancos de fomento — bancos de fomento, tais como

o Banco do Nordeste do Brasil (BNB) e o Banco Nacional de Desenvolvimento

6. Apesar da instituicao, na época, dos orcamentos plurianuais de investimentos e da previsdo de sua articulagdo com o
sistema de planejamento, o objetivo da integragdo ndo se realizou (Silva, 2002). As praticas orcamentarias baseavam-se
nas determinacBes do Decreto-Lei n® 2.416/1940 e, posteriormente, na Lei n° 4.320/1964, esta Ultima ainda vigente.

31




Rio de Janeiro, dezembro de 2013

Econémico e Social (BNDES), também estruturaram, naquele periodo,
sistemas préprios de acompanhamento e avaliagdo dos projetos financiados

(alguns em parcerias com o BIRD ou o BID) que permanecem até a atualidade.

5) Sistemas estaduais de acompanhamento e avaliagao — algumas Unidades da
Federac¢io (UFs), tais como o Distrito Federal, Minas Gerais e Bahia, também
iniciaram, naquele perfodo, a estruturagio de seus sistemas, buscando uma

convergéncia entre as avaliagoes de desempenho e de orgamento.

Além desses processos mais sistemdticos de avaliagao do governo, também havia
avaliagbes feitas por universidades ou institutos de pesquisa, tais como as do Ipea,
que realizou diversos estudos, alguns em profundidade, sobre aspectos especificos de

programas ou politicas (Silva, 2002; Melo, 2012).

A partir da Constituigao Federal (CF/1988), iniciaram-se a estruturagdo e a
institucionalizagao da avalia¢ao no ciclo de gestao das politicas publicas, como parte do
processo mais amplo de construgio da democracia, em que um conjunto de controles,
de diferentes naturezas, foi estruturado. A fung¢ao avaliativa foi instituida no pafs tanto
como instrumento para subsidiar as fungdes de planejamento, or¢amento e gestao,

quanto para o controle da administragao publica.

Assim, foram criados dois tipos de mecanismos pela CF/1988: o controle interno’
(Artigo 74), que deve ser mantido pelos trés poderes de forma integrada (realizado
pela prépria administragio, em seu poder-dever de autotutela), e o controle externo
(Artigo 71), exercido pelo Poder Legislativo com o auxilio do TCU, que, entre outras
atribui¢des, tem a responsabilidade de averiguar, mediante fiscaliza¢bes e auditorias, a
probidade dos atos da administragdo, a regularidade dos gastos publicos e a fiel execugao

do orgamento.

Nio hd relagao de hierarquia entre os sistemas de controle externo e interno, mas

sim complementaridade. O controle interno possui a vantagem de estar mais préximo

7. As fungdes previstas para o controle interno sdo: ) avaliar o cumprimento das metas e programas do PPA e a execucdo
dos orcamentos publicos da Unido; /i) comprovar a legalidade e avaliar os resultados, sob os aspectos de eficiéncia e
eficacia, da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial dos 6rgdos e entidades da administracdo federal; /i) exercer o
controle das operacBes de crédito; e /1) apoiar o controle externo (Artigo 74 da CF/1988).
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a0 objeto controlado; contudo, exerce um poder mais “opinativo”, pois a administragao
pode ou ndo acatar a proposta de providéncias recomendadas (responsabilidade e
risco do administrador). J4 a atuacio do controle externo pode ser mais contundente,
pois 0 TCU possui poderes para impor corregoes, condenar os responsdveis e aplicar

sangoes — tais como multas, penhora de bens e inelegibilidade do responsdvel.

Portanto, a CF/1988 inovou ao definir os sistemas de controle externo e interno
e ao criar o PPA, a Lei de Diretrizes Or¢amentdrias (LDO) e unificar os orgamentos
fiscal, seguridade e social em uma tinica lei or¢amentdria anual (LOA). Com a criagdo do
PPA, buscou-se um novo modelo de planejamento para a administra¢io publica — mais
gerencial e orientado por resultados. A partir de entdo j4 foram realizados seis PPAs, os
quais so sintetizados no quadro 3, juntamente com os sistemas de monitoramento e

avalia¢io adotados.

A estabilizagao da moeda, no Plano Real de 1994, e o langamento do Plano da
Reforma do Aparelho do Estado, em 1995, também propiciaram um terreno mais favorgvel
para a retomada da func¢ao de planejamento. A adogio dos conceitos de administragao
gerencial, voltada para resultados, evidenciou a necessidade de se construir sistemas de

monitoramento e avalia¢ao.

Em 2000 houve uma reforma na estrutura do planejamento e orcamento,
orientada pelo Decreto n® 2.829/1998, que determinou a obrigatoriedade da avaliagao
anual da consecu¢do dos objetivos estratégicos do governo federal e dos programas
do PPA. A partir dai, o MPOG, por meio da SPI, desenvolveu uma sistemdtica de
avaliagao anual dos programas do PPA, com base nos dados do exercicio anterior. As
unidades responsdveis pela execu¢ao dos programas também deveriam manter, quando

cabivel, um sistema de avaliagao dos bens e servigos ofertados para a sociedade.

Naestruturadeavaliagao e monitoramento implantadaa partirdo PPA2000/2003,
buscou-se, inicialmente, implantar uma metodologia voltada para a mensuragio
dos resultados alcangados, de modo a responsabilizar os gerentes pelo desempenho dos
programas. No entanto, a forma de avaliagao ainda era muito genérica para possibilitar
a montagem de um sistema nestas bases. Partiu-se, entdo, para um sistema simplificado
de autoavaliagao dos préprios gestores e das Secretarias de Planejamento, Orgamento

e Avaliagao (SPOAs) de cada 6rgao setorial, que deveriam alimentar o Sistema de
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Informagbes Gerenciais e de Planejamento (Sigplan) e resultar no Relatério Anual de
Avaliagao do PPA a ser enviado ao Congresso Nacional (CN) (Calmon e Gusso, 2003).

A partirdo PPA 2004/2007 foi instituido o Sistema de Monitoramento e Avaliagio
(SMA) do PPA, que passou a ser coordenado pela Comissio de Monitoramento e
Avaliagao (CMA) do PPA — 6rgao colegiado interministerial —, tendo como érgao
central a SPI e as Unidades de Monitoramento e Avaliacio (UMAs), em cada
érgao setorial que deveria alimentar o Sigplan. Contudo, apesar de o objetivo do sistema
ser o uso como ferramenta de gestao estratégica dos 6rgaos setoriais, 0 monitoramento
continuou focado no desempenho or¢amentdrio, tendo como principal usudria do
sistema a prépria SPI/MPOG. Exemplo disso ¢ que a prépria Casa Civil montou,
em 2004, uma estrutura paralela para acompanhamento das politicas consideradas
prioritdrias para o presidente da Republica (TCU, 2011; Melo, 2012).

O Sigplan, por sua vez, principal ferramenta utilizada para o monitoramento do
PPA, também foi alvo de criticas, tais como: excesso de detalhamento (o que tornava
seu preenchimento moroso e burocrdtico); auséncia de sistemas de monitoramento
dos programas; auséncia de pessoal qualificado na drea de avaliagao; dificuldade em
captar aspectos qualitativos e subjetivos dos programas; inadequagao de indicadores e
imprecisio ou deficiéncia na qualidade das informagées fornecidas pelos gestores
(Calmon e Gusso, 2003).

Considera-se, assim, que o SMA do PPA, até 2011, nio atendeu plenamente as
exigéncias de uma gestao por resultados, pois gerou dados rotineiros e que nao satisfaziam
a necessidade de informagao dos gestores dos érgaos setoriais para a tomada de decisao
e o aperfeicoamento dos seus programas. Os principais problemas referem-se & prépria
estrutura dos PPAs, nos quais muitas agdes e programas Nao representavam entregas
para a sociedade; a falta de atengio as particularidades de cada 6rgao e programa

avaliado; e a procedimentos burocrdticos e pouco flexiveis de avaliagao (Melo, 2012).

Em fungio disso, alguns 6rgaos criaram seus préprios sistemas de monitoramento,
os InfraSigs, para atenderem suas necessidades de gerenciamento. Dez 6rgaos criaram
estes sistemas, mas apenas cinco permaneceram ativos: o Siplan, do Ministério
da Agricultura; o SigMCT, do Ministério da Ciéncia e Tecnologia; o SIMEC,
do Ministério da Educagio; o PlamSUS, do Ministério da Satde; e o SigTUR, do
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Ministério do Turismo. O Ministério do Desenvolvimento Social e Combate 2 Fome
(MDS), por sua vez, conta com uma secretaria especifica para o monitoramento e
avaliagao dos seus programas.® Além destas estruturas de avaliagao institucionalizadas,
um levantamento realizado pelo TCU identificou que os érgaos setoriais vinculados ao
Poder Executivo também vinham realizando diversas avaliagdes pontuais para atender a
necessidades especificas. No periodo de 2005 a 2009 foram identificadas 236 avaliagoes
realizadas por estes 6rgaos, geralmente contratadas por instituigoes avaliadoras externas
(principalmente instituigdes de ensino superior), o que demonstra que os 6rgaos setoriais
do governo federal ndo desenvolveram internamente as competéncias necessdrias para
esta pritica (TCU, 2011).

Dessa forma, apesar de o SMA-PPA ter sido uma contribuigdo importante para
uma gestdo por resultados, devido as deficiéncias na sua formulagao, nio atingiu o
objetivo de disponibilizar informagoes que contribuissem para o acompanhamento da
implementagao e para o aperfeigoamento dos programas. Como a maior parte dos 6rgaos
setoriais (ministérios) nao dispoe de sistemas avaliativos préprios, muitos dependiam
do sistema centralizado no MPOG (o Sigplan). No entanto, a SPI vinha demonstrando
dificuldades na coordenagio do processo e na comunicagio com os drgaos setoriais, os
quais se queixavam de ndo aproveitar os beneficios do M&A porque “nio se viam” no
sistema avaliativo adotado. O SMA-PPA seria, portanto, “autorreferido”, uma vez que seu

usudrio principal era a prépria unidade coordenadora (Grau e Bozzi, 2008; Melo, 2012).

Diante destes problemas, a estrutura de avaliagao (SMA-PPA) existente passou

por um processo de revisao que levou a formulagao de uma nova proposta, apresentada
para o atual PPA 2012/2015, o “Plano mais Brasil”.

No quadro 3 apresenta-se uma sintese das principais caracteristicas de cada PPA
implementado até a atualidade, destacando os SMAs adotados. O novo modelo de
avaliagao do PPA 2012/2015 serd abordado em maior detalhe na subse¢ao 3.2.1, que
trata da avaliagao de programas do PPA realizada pelo MPOG.

8. Constatou-se que o MDS era o Unico 6rgdo na administracdo federal direta que dispunha de uma politica de monitoramento
e avaliacdo formal, embora as avaliacdes fossem realizadas mediante a contratacdo de servicos (TCU, 2011).
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QUADRO 3
Caracteristicas e sistemas de avaliacdo e monitoramento nos PPAs (1991-atual)
PPAs Caracteristicas Sistema de avaliagdo e monitoramento
0 primeiro PPA ol eléborado para cumprir 0 preceito . oyictia nenhuma estrutura de monitoramento e avaliacao
constitucional, mas possuia caracteristicas de um orcamento - )
1991/1995 ) ! . - ) < ou de controle dos resultados da acdo do governo. Ocorriam
plurianual de investimentos e ndo de um plano orientador da acéo . .
avaliacbes ad hoc ou pontuais sobre alguns programas.
governamental.
O gerenciamento por resultados avangou, restringindo-se,
0 segundo PPA, denominado "Brasil em Acdo”, passou a organizar entretanto, algunsl programas (42 com empreendimentos
A . - considerados  estratégicos. Estes possuiam um  gerente
as acdes por projetos, com objetivos e metas a serem alcancados. ) ;
P . ) responsavel que poderia ser cobrado pelos resultados.
1996/1999 Representou um significativo avanco, apesar de ainda possuir um ) h . -
. - . - ) O Poder Executivo passou a enviar ao CN, apds cada exercicio, o
perfil econdmico e fiscal, com aces de planejamento tratadas em o 9 ) P
relatorio de execucéo dos projetos do PPA. Também foi criado o
separado ao orcamento. ; 9 . ; ~
Sistema de Informagdes Gerenciais do Programa Brasil em Acdo
(Siapra), protatipo do Sigplan.
O terceiro PPA, denominado “Avanca Brasil”, beneficiou-se da
experiéncia adquirida nos planos anteriores e de uma metodologia
e teoria para embasa-lo, dada pelo Decreto ne 2.829/1988, que
orientou a reforma do planejamento e orcamento ocorrida em  Todos os 365 programas passam a ter gerentes responsaveis,
2000/2003 2000. O programa passa a ser a unidade bdsica de organizacdo  com execucdo acompanhada por indicadores e seus resultados
do PPA e 0 modulo de integracdo do plano com o orcamento.  avaliados. Foi instituido o Sigplan.
Os programas referem-se a solugdo de problemas (apesar das
dificuldades em defini-los e identifica-los) e sdo desdobrados em
acbes vinculadas a produtos, bens ou servicos.
Denominado “Plano Brasil — Participacdo e Inclusdo”, manteve a  Segue a utilizacdo do Sigplan no Sistema de Avaliacdo do PPA.
2004/2007 mesma estrutura metodoldgica do plano anterior. A novidade foi ~ Contudo, como os indicadores néo se mostravam apropriados
uma maior participacdo da sociedade civil sobre as prioridades do  para demonstrar a real situacdo dos programas, a avaliacdo
PPA. continuava deficiente.
No Sistema de Monitoramento e Avaliacdo do Plano Plurianual,
0s gerentes se mantém como os responsaveis pela avaliacdo dos
) u . - . - programas, juntamente com os coordenadores de agdo. O modelo
Denominado “Desenvolvimento com Inclusdo Social e Educacdo P ; : : A
. P S - - R l6gico desenvolvido pelo Ipea (Cassiolato e Gueresi, 2010) foi
de Qualidade”, introduziu orientacdes estratégicas relativas ao ) )
2008/2011 - ; adotado, para alguns programas, como metodologia para avaliar
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) e ao Plano de N L
. < o0 desenho do programa e ajusta-lo, quando necessario. O modelo
Desenvolvimento da Educagéo (PDE). ) o . ;
destaca a importdncia de analisar a teoria do programa, com a
finalidade de entender o que se espera alcancar, buscando superar
uma abordagem meramente incrementalista dos programas.
Programas tematicos, objetivos e iniciativas expressam a agenda . . . . .
overnamental estratégica das politicas piblicas a serem Esta sendo implantado o novo sistema de informacdes para o
2012/2015 gover o - PPA, o Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento (SIOP),
priorizadas, com o objetivo de orientar a entrega de bens e oo e
T que desde janeiro/2012 substitui o Sigplan.
servicos a sociedade.

Fonte: Melo (2012).

Elaboracao da autora.

3.2 A avaliacao de politicas ambientais nas instituicoes com funcdes
avaliativas

Atualmente, um conjunto de institui¢gdes com competéncias legais estabelecidas no
nivel federal realiza atividades avaliativas, de forma geral sobre politicas e programas

de governo. Estas institui¢bes possuem estrutura e instrumentos organizados e
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implementados, bem como atividades regulares e continuas, que caracterizam sistemas

de monitoramento.” S3o elas: 0 MPOG, o Ipea, a CGU e 0 TCU."

O MPOG, como 6rgao central do Sistema de Planejamento e de Orgamento
Federal, ¢ o responsdvel pela avaliagao dos programas do governo federal no PPA.
O Ipea tem, entre suas finalidades, dar apoio técnico e institucional ao governo na
avaliagdo, formulagio e acompanhamento de politicas publicas, planos e programas
de desenvolvimento. J4 a CGU e o TCU integram o sistema duplo de controle da
Administragao Puablica Federal estabelecido pela CF/1988: o controle externo, de
competéncia do CN, exercido com o auxilio do TCU; e o controle interno, exercido
pelo sistema de controle interno de cada poder, que, no Executivo, tem a CGU como
seu 6rgdo central.'' Portanto, estas institui¢bes exercem a fun¢ao avaliativa tanto
para apoiar o sistema de planejamento, or¢amento e gestao governamentais, como para
exercer o controle da administrago publica, no Ambito dos sistemas de controle externo

e interno. O quadro 4 sintetiza a fungao avaliativa de cada uma destas institui¢oes.

Com a evolugdo do processo de avaliacao no pafs, as institui¢des com fungoes
avaliativas no governo federal - MPOG, Ipea, TCU e CGU — vém buscando maior
e . L. . ) )
especializagao na avaliagdo das politicas puablicas, de modo a se aproximar mais das
dreas finalisticas e obter uma avaliagdo mais precisa, que considere as especificidades de
cada poh’tica. Desta forma, estas institui¢es criaram dreas especiﬁcas, em sua estrutura

organizacional, para avaliar as politicas de meio ambiente.

9. De acordo com os critérios propostos por Grau e Bozzi (2008), sistemas de monitoramento e avaliacdo s&o instrumentos
institucionalizados para acompanhamento e mensuracdo de resultados, buscando assegurar seu alcance, a melhoria da
gestdo e a accountability dos gastos publicos.

10. Além desses sistemas de avaliacdo institucionalizados, existem modalidades de avaliacdo desenvolvidas para fins
especificos, realizadas por 6rgdos como o Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais (INEP) — avaliacdes
educacionais; o IBGE e a Fundacdo Oswaldo Cruz (Fiocruz) — avaliacdes em satde; (TCU, 2011).

11. Além dos controles interno e externo definidos pela CF, existe também o papel do controle social, exercido pela
sociedade, e do controle exercido pelo Ministério Publico (MP), na preservacdo dos direitos sociais e do patrimdnio publico.
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QUADRO 4

A funcdo avaliativa na estrutura institucional do governo federal

responsaveis nos 4rgaos
setoriais

estratégicos e dos planos de
governo, dos investimentos
estratégicos e dos programas
do PPA.

de objetivos estratégicos
do PPA.

disponibiliza, ao Congresso
e a sociedade, relatorios
contendo andlise do
desempenho dos programas
do PPA.

N Objetivo ) A Forma de divulgacéo
Instituicdo (funcio avaliativa) Tipo de avaliacdo/instrumentos (produtos) Base legal
Mantém um sistema de
Avaliar e acompanhar a monitoramento e avaliacdo
MPOG e unidades implementacdo dos objetivos Avaliagbes de programa & (SMA/PPA) que anualmente  Decreto n° 2.829/1998

Lei n® 12.593/2012,
regulamentada pelo
Decreto n® 7.886/2012.

Sistema de Controle
Interno do Poder
Executivo

Orgéo central: CGU/
Secretaria Federal de
Controle Interno (SFC)

Avaliar o cumprimento das
metas e a execugdo dos
programas do PPA; avaliar
a gestdo (orcamentaria,
financeira e patrimonial) da
administracdo federal.

Auditorias e fiscalizacoes.

Relatdrios de auditorias e
fiscalizagoes.

CF/1988, Lei n¢ 10.180/2001
e Decreto n2 3.591/2002.

Dar apoio técnico e
institucional ao governo
na avaliagao, formulacdo e

Estudos, pesquisas e
avaliagdes sobre politicas
publicas, tais como:

Relatdrios de pesquisa,
notas técnicas, comunicados,
boletins técnicos, livros,

Decreto n¢ 7.142/2010

programas e atividades
governamentais.

(auditoria de desempenho).

operacionais.

Ipea acompanhamento de politicas economicas, socials, periddicos, eventos, (Estatuto do Ipea).
o ambientais, internacionais, S o
publicas, planos e programas . participagao em comités e
. de regulagdo, infraestrutura
de desenvolvimento. Grupos de Trabalho (GTs).
e as de Estado.

Exame da economicidade,

eficiéncia, eficécia e Auditorias operacionais Relatdrios de auditorias CF/1988, Lei Organica
TCU efetividade de organizages, P TCU e Regimento Interno

do TCU.

Fonte: Legislacdo consultada.

Além das institui¢oes referidas, que desempenham a fungao avaliativa no aspecto
global, as dreas setoriais — ministérios responsdveis pela formulagao das diversas politicas
publicas — também devem monitorar e avaliar as suas préprias politicas. No caso da
politica ambiental, dentro da estrutura do Sisnama (box 6), o Conama tem, entre suas
competéncias, “avaliar a implementagdo e execugio da politica ambiental do pais”,
por meio do seu Comité de Integracio de Politicas Ambientais (Cipam). Contudo,
em pesquisa sobre o Conama realizada pelo Ipea, constatou-se que o conselho nao
vem cumprindo esta atribui¢do, nao tendo, até entdo, realizado avaliagbes de politicas
ambientais federais (Fonseca e Moura, 2011). J4 o MMA, como 6rgao central do
Sisnama, responsdvel pela formulagao da politica ambiental, possui em sua estrutura
uma unidade que tem a fun¢io de avaliar suas politicas, como se verd mais adiante
(subsegio 3.2.5). O Ibama, a Agéncia Nacional de Aguas (ANA) e o ICMBio, entidades
vinculadas ao MMA, ainda nio desenvolveram sistemas préprios de avaliagao para os

seus programas, utilizando apenas o sistema de avaliagio do PPA.
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A seguir, serd analisado como cada uma destas institui¢des vem desempenhando

a fun¢ao de avaliar as politicas ambientais no Brasil.

3.2.1 MPOG/SPI

O MPOG, como 6rgao central do Sistema de Planejamento e de Orgamento Federal,
¢ o responsdvel pela avaliagao dos programas do governo federal. Para tanto, sua SPI
coordena e mantém um Sistema de Monitoramento e Avalia¢io do Plano Plurianual
(Lei n°12.593/2012, regulamentada pelo Decreto n° 7.886/2012).

Trata-se de um sistema institucionalizado, com processos sistemdticos de coleta
de dados e processamento de informagdes para os potenciais usudrios, com o objetivo de
manter um monitoramento continuo e uma avaliagao periédica dos programas federais. As

competéncias do MPOG/SPI relacionadas a fungao avaliativa estao destacadas no box 8.

BOX 8
Competéncias avaliativas do MPOG/SPI

1. Elaborar e supervisionar a execucéo de planos e programas nacionais e setoriais de desenvolvimento econémico e social.

2. Acompanhar fisica e financeiramente os planos e programas do governo federal, bem como avalia-los quanto a eficacia e a efetividade, com vistas a
subsidiar o processo de alocagdo de recursos publicos, a politica de gastos e a coordenagdo das acdes do governo.

3. Assegurar que as unidades administrativas responsaveis pela execugdo dos programas, projetos e atividades da Administracdo Publica Federal
mantenham rotinas de acompanhamento e avaliacdo da sua programagao.

4. Manter sistema de informages relacionado a indicadores econdmicos e sociais, assim como mecanismos para desenvolver previsdes e informacao
estratégica sobre tendéncias e mudancas no &mbito nacional e internacional.

5. Identificar, analisar e avaliar os investimentos estratégicos do governo.
6. Realizar estudos e pesquisas socioecondmicas e andlises de politicas publicas.

Fonte: Lei n2 10.180/2001, Artigo 7°

Cabe a0 MPOG manter o novo SMA para o PPA 2012/2015, o SIOP, que desde
janeiro/2012 substitui o Sigplan. O novo modelo de SMA busca refletir as principais
alteragoes realizadas no desenho do PPA 2012/2015, as quais visaram resgatar a sua fungio
de planejamento e diferencid-lo do orgamento (Brasil, 2011c). As principais mudangas
no desenho do PPA 2012/2015 em relagao ao modelo anterior encontram-se a seguir.

1) Deixa de existir o conceito de programa com a finalidade de resolver problemas
ou demandas da sociedade e sao criados programas temdticos (orientam a
entrega de bens e servigos para a sociedade) e programas de gestao (voltados
a manutengao e servigos para o estado). O nimero de programas também se
reduz sensivelmente: 65 programas temdticos e 44 de gestao substituem os

321 programas do PPA anterior.
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2) Objetivos e iniciativas substituem as a¢des, as quais passam a constar apenas
da lei orgamentdria. O elo entre planejamento e or¢amento deixa de ser

programa/agao, passando a ser a iniciativa.

3) O PPA assume cardter de diretriz e estabelece apenas estimativas para os
valores financeiros (valor global) dos programas, os quais s3o atualizados de
acordo com as altera¢des na LOA — ndo existe mais a obrigagao de ambas as

leis apresentarem os mesmos valores a cada exercicio.

Por ser bastante recente, a estratégia do novo SMA do PPA ainda estd em
desenvolvimento e implantagio, nio sendo possivel uma andlise conclusiva. O novo
modelo tem entre suas diretrizes a implanta¢ao progressiva para atender as necessidades
dos érgdos setoriais e de coordenagao do governo, subsidiar a tomada de decis3ao nos
diferentes niveis e aproveitar estruturas de M&A existentes. De modo geral, apesar da
mudanga ocorrida no formato do PPA, as informagdes que compdem o novo sistema
s30 bastante correlatas a0 modelo anterior. O novo modelo se estrutura em quatro
mddulos de monitoramento, os quais permitem, em conjunto, subsidiar as decisoes
de governo e também compreender o atual estdgio de maturagio e de execugao das

politicas publicas, apresentados na figura 2.

Melo (2012), com base em entrevistas realizadas com gestores, buscou identificar
os rumos que o novo SMA estd tomando no PPA 2012-2015, utilizando-se de trés
estudos de caso sobre programas temdticos do PPA atual — Bolsa Familia, Residuos
Sélidos e Turismo. Uma das tendéncias apontadas pela autora é que o monitoramento
dos programas temdticos deverd ser delegado, em maior medida, aos préprios érgaos
setoriais responsdveis, os quais também participaram de forma mais ativa na defini¢ao
dos atributos dos programas temdticos. Esta tendéncia pode representar um maior
empoderamento dos érgaos setoriais na elaboragio e avaliagao do novo PPA. Parte-se
do pressuposto de que os executores da politica s3o os que melhor a conhecem e estao,
portanto, mais aptos a avalid-la. Observa-se, entretanto, que o principal beneficidrio

das informag6es continua sendo a prépria SPI.
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FIGURA 2
Representacao didatica da estratégia de monitoramento do PPA (2012-2015)

Estratégia de monitoramento
Informativo e formativo Analitico e avaliativo Prospectivo e corretivo

M! —_T(’en_las Qualifica informacdes sobre prioridades da presidenta.  Relatdrio de Sumario
prioritarios Monitoramento do PPA trabalha para o governo. situagao executivo

M2 - Moni b i formal . o Relatorios
. onitoramento abrangente, uniforme e forma restacdo de i
EIIEE D do PPA, ancorado no Sg|0P congtas formas (TCU,
tematico ! : Congresso,
CGU)
M3 - Prlotrldacjes PF:n+ nfi%?rlq;s estratégicas. Relatérios Informes
Monitoramento pactuagéo co stérios. . .

estratégico frequente, oportuno e nao periodico.

Relatorio anual

M4 - . o de avaliacdo
Dimensao Monitoramento da avaliacdo da Macrodesafios  do projeto
estratégica dimensao estratégica. nacional de

desenvolvimento

Coletivo

Continuo

Dinamico, sistémico, abrangente e multi-inter-trans dimensional 5

Fonte: Rocha, Navarro e Cardoso Junior (2013)

Cumulativo

De acordo com andlise feita por consultores do CN (Brasil, 2011a), o sistema em
implantagdo pretende, inicialmente, realizar apenas o monitoramento dos programas
temdticos em relagdo as suas metas e resultados previstos, com cardter descritivo,
aproximando-se mais de um sistema de monitoramento de desempenho do que de um
sistema de avalia¢io propriamente dito. Além disso, nao se estabelece um horizonte de

metas intermedidrias ou finais e ainda nio estd previsto um mecanismo de feedback para

41




Rio de Janeiro, dezembro de 2013

os 6rgaos setoriais, visando a melhoria dos programas e ao processo de aprendizado

para aperfeicoamento do ciclo de gestao.

Outros aspectos referem-se 2 predominancia de metas quantitativas, algumas sem
defini¢ao de valores a serem alcancados a cada ano do PPA (resultados intermedidrios), o que
compromete o controle do alcance destas e a cobranga por melhorias continuas. Quanto aos
indicadores, verificou-se que estao predominantemente relacionados & dimensao da eficdcia
(cumprimento das metas), que é pouco focada no sistema de avaliagdo e ficaria mais a
cargo do orgamento. Em relagao a efetividade, na maioria dos casos nao existem indicadores
especificos para mensurar os efeitos positivos ou negativos do programa. Portanto,
observa-se que ainda persiste uma grande dificuldade em se mensurar e avaliar os impactos

dos resultados finalisticos alcancados pelos programas (Brasil, 2011a; Melo, 2012).

Entretanto, na avalia¢io do MPOG, o novo modelo cria melhores condi¢oes e
possibilidades para o monitoramento e para as andlises decorrentes, uma vez que as
categorias do novo modelo sao mais agregadas e os indicadores mais bem qualificados,
permitindo, diferentemente do modelo anterior, ir além do mero acompanhamento
fisico-financeiro (dimensao da eficiéncia) e abranger a dimensio da eficicia e,
em alguns casos, da efetividade das agdes de governo. Além disso, 0 modelo do PPA
2012-2015 permite criar agendas de monitoramento, compostas por categorias de mais
de um programa temdtico (Rocha, Navarro e Cardoso Junior, 2013).

Nucleo de Sustentabilidade Ambiental da Geréncia de Agricultura e Meio Ambiente

Desde 2008 foram definidos seis temas ambientais prioritdrios pelo Nucleo de
Sustentabilidade Ambiental da Geréncia de Agricultura e Meio Ambiente da SPI,
considerando-se a relevancia, a criticidade e o impacto das politicas: Biodiversidade;
Conservagio e gestao de recursos hidricos; Mudangas climdticas; Florestas, prevengao
e controle do desmatamento e dos incéndios; Licenciamento e qualidade ambiental; e
Residuos sélidos. Este tltimo é acompanhado por outra geréncia da SPI, que trata da
temdtica de saneamento. Estes temas se constituem, agora, em programas temdticos do
novo PPA 2012-2015 — ou seja, os dezessete programas ambientais do antigo PPA se

tornaram os seis programas ambientais temdticos atuais.
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A coordenadora'? do Nucleo de Sustentabilidade Ambiental da SPI considera
que as mudangas no PPA foram positivas, pois agora ¢ possivel acompanhar melhor as
politicas ambientais do ponto de vista macro, como objetiva o MPOG. Antes, devido
a0 grande nimero de programas, os detalhes excessivos nao permitiam enxergar o todo.
A tabela 1 traz os programas temdticos do novo PPA na drea ambiental, bem como seus

respectivos responsdveis'® (em objetivos especificos) e valores globais a serem aplicados
a0 longo do perfodo 2012-2015.

TABELA 1
Programas tematicos do PPA 2012-2015 na area ambiental
Programa tematico (codigo/descricéo) (po(:rgé;ii\rlzsspgsﬂ;eéc\/‘;icsos) Valores gl?;’;i:nﬁ)m 22015
2036 — Florestas, prevencdo e controle do desmatamento e dos incéndios MMA e MCTI! 5.901.959
2050 — Mudancas climaticas MCTI e MMA 2.020.860
2026 — Conservagdo e gestdo de recursos hidricos MMA 1.865.757
2018 — Biodiversidade MMA e MCTI 1.076.333
2045 — Licenciamento e qualidade ambiental MMA 272.660
2067 — Residuos solidos MMA 564.870

Fonte: Programas tematicos — PPA 2012-2015.

Nota: ' Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacéo.

Os indicadores para o acompanhamento dos programas temdticos do PPA foram
definidos pela prépria SPI, com a participagdo das dreas finalisticas dos ministérios.
Antes o contato da SPI era mais com as SPOAs dos ministérios. Agora, a secretaria estd
se aproximando mais das dreas finalisticas e realiza um contato direto com as secretarias
responsdveis pelos programas — o que, por sua vez, a distancia um pouco das 4reas de

planejamento dos ministérios.

As metas estabelecidas sao apenas para o final do PPA. Contudo, o cumprimento
de cada meta ¢ relatado anualmente. Antes, as metas eram anuais, mas, segundo a
coordenadora, isso nio adiantava muito, pois a evolugao da implementag¢io da politica
ndo ¢ tao rdpida. O ministério setorial, por sua vez, pode continuar a manter metas

anuais em seu planejamento.

12. Elisa Monteiro Malafaia, analista de planejamento e orcamento (entrevista realizada em 22/3/2013).

13. No formato do novo PPA, ndo existem 6rgaos responsaveis pelo programa tematico, mas por cada um de seus objetivos.
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O Ndcleo Ambiental da SPI acompanha as politicas (programas temdticos) e

todas as atividades que estiverem relacionadas a elas. Assim, considera-se que hd maior

continuidade no acompanhamento da evolug¢ao das politicas. Se os programas se alteram,

nio hd prejuizo no acompanhamento da politica. Os programas temdticos no tém um

6rgao especifico responsdvel mas sim cada objetivo que compde o programa. Os temas

ambientais estao circunscritos a trés ministérios: MMA, MCTT e Ministério das Cidades

(MCidades), este dltimo com o saneamento e a questao dos residuos s6lidos.

O Nucleo de Sustentabilidade Ambiental possui uma agenda extensa de trabalho

para ser executada por uma equipe reduzida: atualmente conta com apenas duas pessoas

(a coordenadora e um técnico). A agenda é composta por cinco atividades principais,

conforme a seguir.

1) Representagio do MPOG junto a todos os colegiados, comissoes

interministeriais e fundos ambientais. S3o cerca de vinte féruns participativos
nos quais o MPOG tem assento, e que sao representados pela equipe do
ndcleo ambiental (exceto o Conama, acompanhado pela secretaria do PAC).
Esta atividade, considerada importante por permitir nao apenas acompanhar
mas também influir na politica ambiental, demanda um trabalho intensivo,
j& que sao diversas reunides rotineiras, para as quais ¢ necessdrio se preparar
previamente, analisar a pauta e os possiveis conflitos que, por vezes, tém de

ser levados pela equipe para serem deliberados por instincias superiores do

MPOG.

2) Andlise sobre as politicas acompanhadas pela drea — no caso, os cinco

temas ambientais prioritdrios. S3o feitos relatérios mensais, os quais sio
encaminhados apenas para a Presidéncia da Republica (PR) — nem mesmo
0 MMA recebe estas informagoes, que sao de cardter restrito. A PR tem
interesse principalmente nos temas de mudangas climdticas, biodiversidade e

florestas.

3) Andlise das propostas de legislagao ambiental que tramitam no CN. Para todos
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c6digo florestal, por sua complexidade, demandam um esforgo considerdvel

do ndcleo ambiental para uma andlise consubstanciada.

4) Elaboragio de notas técnicas ou pareceres solicitados pela PR ou pelo préprio

MPOG.

5) Apoio a elaboragao de planos ambientais, com a aplicagio da metodologia
do marco lgico. Exemplo disso foi a elaboragao do plano de biodiversidade,
no qual a equipe trabalhou cerca de um ano assessorando o MMA em
sua formulacio. A equipe trabalhou também no detalhamento do Plano
de Combate ao Desmatamento da Amazénia (PPCDAM) e do Plano de
Combate ao Desmatamento do Cerrado (PPCDCerrado).

Um dos problemas observados pela SPI é que os diversos projetos e programas
de cooperagio técnica que recebem recursos de doagao executados pelo MMA e suas
vinculadas nao entram no PPA e nem no or¢amento. Existe um campo no orgamento
em que estes recursos de financiamento de cardter extraor¢amentdrio poderiam ser
especificados, mas como é algo voluntdrio e nao obrigatdrio, geralmente esta informagao
nio ¢ fornecida para o Sistema Integrado de Administragio Financeira (Siafi). No atual
PPA, o MMA incluiu apenas o Fundo Amazonia, gerenciado pelo BNDES, no valor
total de R$ 1 bilhao. Dessa forma, pode-se deduzir que uma parte importante dos
programas ambientais executados pelo MMA nio ¢ avaliada e monitorada pela SPI.

De acordo com a Secretaria de Assuntos Internacionais (Seain) do MPOG,"
existem, atualmente, 22 projetos contratados pelo MMA em execugio e outros doze em
preparagao, que recebem recursos de doago, de cardter extraorcamentdrio. Entre as
fontes de recursos para estes projetos estao o Fundo Global para o Meio Ambiente
— Global Environment Facility (GEF) do Programa das Nag¢oes Unidas para o Meio
Ambiente (PNUMA), o Programa Piloto para Protegao das Florestas Tropicais no Brasil
(PPG7) (redne doagoes de diversos paises, principalmente Alemanha), BID e BIRD. A
carteira de projetos com recursos externos do MMA, somando-se doagoes e empréstimos
(estes dltimos entram no or¢amento, devido a contrapartida), totaliza atualmente

R$ 1,346 bilhao. De acordo com a coordenadora, as dreas de planejamento dos ministérios,

14. Disponivel em: <http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/seain/downloads/2013/130204_
Projetos_uniao_empr_federais.pdf>.
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de modo geral, ndo tém uma avaliagdo estruturada de suas politicas e necessitariam de
fortalecimento, com o aporte de maior nimero de pessoas da carreira de Analista
de Planejamento e Or¢amento (APO). Atualmente, estas dreas sao compostas apenas
com cerca de 20% de APOs. A drea de planejamento do MMA manifestou interesse
em elaborar, com o0 apoio do MPOG, um plano de monitoramento, a exemplo do que
foi realizado recentemente para 0 MCTT (Brasil, 2013).

Outro ponto no qual se considera necessdrio avangar ¢ na defini¢ao de indicadores
ambientais. Alguns indicadores utilizados para monitorar os programas ambientais sao
insuficientes ou insatisfatérios. Por exemplo, na questdo de licenciamento, o indicador
¢ o nimero de licengas emitidas — um indicador “meio”, que nao aponta para a variagao

na qualidade ambiental.

3.2.2 CGU/SFC

O Sistema de Controle Interno do Executivo apoia o controle externo no exercicio de sua

missao institucional e possui as seguintes fun¢oes avaliativas (Lei n° 10.180/2001, Artigo 20):

e avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugio

dos programas de governo e dos or¢amentos da Unido; e

e comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto 2 eficicia e a eficiéncia,
da gestao orcamentdria, financeira e patrimonial nos érgaos e nas entidades da
Administragao Publica Federal, bem como da aplicagao de recursos publicos
por entidades de direito privado.

Além disso, o Artigo 24 destaca que compete aos érgaos e unidades do sistema de
controle interno criar condigdes para o exercicio do controle social sobre os programas

contemplados com recursos oriundos dos orgamentos da Unizo.

O sistema de controle interno destina-se a subsidiar, preferencialmente: 7) o
presidente da Republica; 77) a supervisao ministerial; 7iz) o aperfeicoamento da gestao
publica (formulagdo, planejamento, coordenagio, execu¢ao e monitoramento); e )
os 6rgaos responsdveis pelo ciclo da gestao governamental, quais sejam, planejamento,
or¢amento, finangas, contabilidade e administragao federal (Decreto n® 3.591/2000).
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A CGU ¢ ligada diretamente 2 PR e estd estruturada em quatro unidades
finalisticas: Secretaria de Preven¢ao da Corrupgao e Informagoes Estratégicas (SPCI),
SFC, Corregedoria-Geral da Unido (CRG) e Ouvidoria-Geral da Uniao (OGU). Suas
competéncias sao definidas pela Lei n® 10.683/2003.

A SFC da CGU ¢ o 6rgao central do Sistema de Controle Interno do Poder
Executivo Federal. As atividades desenvolvidas pela SFC estao divididas em quatro
eixos de atividades: 7) avaliagao da execu¢io de programas de governo; ii) avaliagio
da gestao dos administradores; 777) agdes investigativas; e 7v) orientagao preventiva aos

gestores publicos.

A SFC atua em todo o territério nacional, em conjunto com as unidades regionais
da CGU, no acompanhamento da execugio dos recursos aplicados diretamente pelo
governo federal ou por estados, municipios e terceiro setor, quando recebedores de

transferéncias dos ministérios.

A avaliagio dos programas federais pela SFC/CGU segue as seguintes fases:
mapeamento das politicas publicas; hierarquizagio dos programas de governo; e
priorizagio de agdes de governo para acompanhamento. Ainda que qualquer politica
publica possa ser objeto da avaliagao da execu¢ao dos programas de governo, programas
que possuem grande volume de recursos associado 2 significativa relevincia social sao
priorizados, tais como o Programa Bolsa Familia (PBF), o PAC, a Reestruturagao e
Expansao das Universidades Federais, o Programa Satdde da Familia (PSF) e o Pagamento

de Aposentadorias e Pensoes.

A priorizagao das avaliagbes a serem desenvolvidas também leva em consideragao
a avaliagdo de riscos, que inclui o volume de or¢amento destinado as politicas publicas,
a relevincia dos temas para o desenvolvimento do pais e a existéncia de problemas
jd verificados na execugao das agdes. Apenas em 2011, foram objeto de avalia¢io
sistematizada 111 a¢bes de governo (CGU, 2012).

Para cada programa acompanhado, ¢ elaborado um Relatério de Avaliagio da
Execugio de Programas de Governo (RAv), encaminhado aos gestores e disponibilizado
na pdgina da internet da CGU."”

15. Disponivel em: <http:/www.cgu.gov.br>. Acesso em: 11 mar. 2013.
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Além das avaliagdes de programas, sdo realizadas auditorias, em seus diversos
formatos,'® seja a partir de solicitagdes de autoridades dentro do préprio governo ou de
decisao da prépria CGU, tendo em conta as dentincias veiculadas na imprensa ou

avalia¢oes de risco.

Coordenacdo de Auditoria da Area de Meio Ambiente da SFC

A CGU possui uma Coordenagao de Auditoria da Area de Meio Ambiente, como
parte da estrutura da SFC. A coordenagao acompanha as atividades do MMA e suas
entidades vinculadas: Ibama, ICMBio, SFB e ANA.

De acordo com o coordenador-geral de auditoria da drea de meio ambiente," a
drea possui uma rotina de trabalho intensa, na qual as auditorias de conformidade para
a preparagdo dos relatérios de contas anuais (encaminhados a0 TCU) ocupam uma
parte substancial do tempo da equipe técnica. A CGU também atua como auditor
externo independente junto aos contratos e financiamentos externos e nos projetos de
cooperagao técnica e internacional para programas ambientais — envolvendo organismos
como o Banco Mundial, o Programa das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD) e o BID —, o que gera uma demanda frequente na realiza¢ao de auditorias
regulares para atender a estes organismos.'® Além disso, a drea ambiental também
atende as solicitagoes externas do MP e do TCU.

Em fun¢ao do tempo demandado no cumprimento destas obrigatoriedades, e
apesar do grande interesse por parte da equipe da drea, a coordenagao ambiental ainda
ndo conseguiu realizar, até 0 momento, avaliagoes de programas ambientais. Contudo,
existe a intengdo de avangar neste sentido: estd em andamento a primeira avaliagio

de programa ambiental, que deverd envolver todas as unidades estaduais da CGU,"

16. Os instrumentos utilizados pelo controle interno para avaliar os aspectos legais e de desempenho (eficiéncia,
economicidade e eficacia) sdo a fiscalizacdo e a auditoria. Estas se classificam em: /) auditoria de avaliagdo da gestao;
/) auditoria de acompanhamento da gestdo; /) auditoria contabil; /) auditoria operacional; e v) auditoria especial.

17. Na coordenacdo, estao lotados treze servidores, além do coordenador-geral, Cassio Mendes David de Sousa (entrevista
realizada em 14/3/2013).

18. Entre outros itens, estas auditorias procuram analisar os controles internos contabeis, financeiros, patrimoniais; os
pagamentos efetuados relativos aos encargos financeiros, juros e taxa de compromisso do financiamento externo e o
cumprimento de cldusulas contratuais, de acordo com o manual operacional do programa.

19. A CGU possui uma unidade com equipe técnica multidisciplinar em cada estado brasileiro.
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para descrever e analisar detalhadamente o desempenho da fiscalizagio ambiental,

importante fun¢io a cargo do Ibama.

Como a capacidade operacional da coordenagio nao permite a realizacio de
grande quantidade de avaliagao de programas, ela desenvolveu a estratégia de construir,
concomitantemente, uma base de conhecimento sobre temdticas consideradas
prioritdrias para estudo. Por exemplo, ao realizar as auditorias de conformidade
rotineiramente previstas, a coordenagao levantard, também, t6picos interessantes que

possam servir de base para novas avaliagdes de programas.

Existe, ainda, a intengao de se aproximar mais do TCU na avalia¢io de programas
ambientais, na tentativa de concatenar esforgos e buscar convergéncias em pontos de
interesse. Isto jd tem acontecido em reunides conjuntas e na participagao da equipe da
CGU nos painéis de especialistas realizados para avaliagbes de programas (auditorias

operacionais) por parte do TCU.

Contudo, o coordenador da drea ambiental da CGU nao acredita que seja possivel
a realizagao conjunta de avaliagbes de programas, visto que cada institui¢ao possui um
mandato préprio e produtos (relatérios) com metodologias e formatos especificos. O que
deve ocorrer é que ambas as institui¢des venham a cooperar mais nas dreas de interesse
para avaliagdes finalisticas, embora ainda prepondere, na CGU, a avaliagao na drea de

conformidade, ou seja, quanto a regularidade de contas e cumprimento da legislagao.

3.230TCU

A missao de controle externo do TCU, em auxilio ao Congresso Nacional, sempre
incluiu a dimensao da avaliagdo, que estd implicita em suas diversas fungdes, como na
avaliagao e julgamento das contas prestadas pelo presidente da Republica, nas auditorias
governamentais, no acompanhamento do PPA ou na fiscalizagao dos recursos repassados
pela Unido a estados e municipios — atividades que demandam a andlise e a avaliagao
das politicas implementadas. A CF/1988 ampliou ainda mais o rol de atribui¢oes do
TCU, alargando seu campo de atuagio na esfera da avaliagio ao incluir a competéncia

de realizar as chamadas auditorias operacionais® (Artigo 71).

20. Os instrumentos de fiscalizacdo utilizados pelo TCU sé&o: levantamentos, auditorias, inspecdes, acompanhamentos e
monitoramentos — Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido (RITCU).
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Em 1998, 0 TCU também definiu formalmente uma estratégia de atuagio na
drea ambiental por meio da Portaria n® 383/1998, que aprova a Estratégia de Atuagao
para o Controle da Gestao Ambiental, elaborada com o objetivo de suprir a caréncia
de um adequado controle externo da gestio ambiental em nivel de governo. O
documento define que o controle da gestao ambiental pelo TCU serd efetuado por
meio de: fiscalizagio ambiental de agoes executadas por érgaos e entidades do Sisnama;
fiscalizagao de politicas e programas de desenvolvimento que potencial ou efetivamente
causem degradagao ambiental; e inser¢ao do aspecto ambiental nos processos de
tomadas e prestagoes de contas (TCU, 1998).

Embora na atuagao do tribunal ainda predominem os aspectos da legalidade e
da economicidade no uso dos recursos publicos, desde a década de 1990 o TCU vem
incorporando conceitos e metodologias para o desenvolvimento dos trabalhos de
auditorias de natureza operacional (ANOP), as quais buscam avaliar os programas do
governo federal, visando contribuir para a melhoria do seu desempenho e da gestao
publica. As auditorias operacionais podem avaliar, simultaneamente, uma ou mais das
principais dimensoes de andlise: efetividade, economicidade, eficiéncia e eficicia. Sao
auditorias mais abertas, com uma abordagem diferenciada, as quais, muitas vezes, exigem

conhecimentos especializados e resultam em relatérios mais analiticos e argumentativos.

Os temas de maior significAncia (dreas) das ANOPs sao priorizados com base
em critérios como: valor agregado ao servigo publico (utilidade); 4rea com problemas
importantes; e riscos ou incertezas. As auditorias redundam em relatérios com
recomendagbes para os gestores que sao divulgados, também, para a sociedade em
geral, tendo em vista o controle social. Para assegurar que as recomendagbes serdo

implementadas ¢ realizado o monitoramento, em média, por um periodo de dois anos.

Este trabalho ganhou impulso a partir de 2000, com a criagdo de uma unidade
especializada, a Secretaria de Fiscalizagio e Avaliagio de Programas de Governo
(SEPROG), responsdvel até 2012 pela realizagio de dezenas de auditorias operacionais
em diversas dreas temdticas de governo, entre as quais: saneamento, satde, trabalho,
educacio, transporte e meio ambiente. Os temas estratégicos avaliados tém sido definidos
com base em critérios como: materialidade, relevincia e vulnerabilidade — sempre visando
agregar valor na melhoria de desempenho dos programas selecionados. Apés as auditorias

operacionais, os temas avaliados continuam a ser monitorados periodicamente.

50




Texto para

Discussao Governanca das Politicas Ambientais no Brasil: desafios a construcéo de um sistema
integrado de avaliacdo

Recentemente (inicio de 2013), o TCU passou por uma reformulagao de sua
estrutura interna, com o objetivo de buscar maior especializagao por dreas temdticas.
Neste novo modelo foram criadas quatro coordenagdes-gerais de controle externo,
que agrupam as secretarias por temas: 7) Controle Externo dos Servicos Essenciais ao
Estado e das Regioes Sul e Centro-Oeste (Coestado); iz) Area Social e Regiao Nordeste
(Cosocial); 777) Desenvolvimento Nacional e Regiao Norte (Codesenvolvimento); e 7v)
Infraestrutura e Regido Sudeste (Coinfra). Além disso, foi criada uma Secretaria de
Métodos Aplicados e Suporte a Auditoria (SEAUD), que orientard as dreas temdticas

quanto as diversas modalidades de auditorias, incluindo as operacionais, tendo sido
extinta a antiga SEPROG.

Secretaria de Controle Externo da Agricultura e do Meio Ambiente (SecexAmb)

H4 pelo menos dez anos, o TCU possui, em sua estrutura, uma unidade especializada
na temdtica ambiental. Recentemente, na reestruturacio do TCU, ocorrida no inicio de
2013, foi criada a SecexAmb, o que reflete maior preocupac¢io do érgao em fortalecer as

dreas finalisticas, ao buscar a especializagio por dreas temdticas no TCU.

Nesta nova secretaria, a unidade ambiental, composta por uma equipe de dez
auditores mais o diretor,” poderd se dedicar mais a avaliagao dos resultados finalisticos
dos programas ambientais, j4 que muito do trabalho feito na drea “meio”, tais como o
acompanhamento de licitagbes e contratos de pessoal, estd sendo passado para outra

unidade especifica do tribunal.

A SecexAmb ainda faz auditorias de regularidade, mas a maioria preponderante
de seus trabalhos estd na realiza¢ao das avaliagoes de programa (auditorias operacionais)
e levantamentos, que sdo diagndsticos realizados previamente pelas auditorias, para

identificar pontos nos quais as avaliagoes devem ser aprofundadas.

A SecexAmb acompanha 0 MMA e suas vinculadas: Ibama, ICMBio e ANA. O
Ibama, devido ao licenciamento ambiental das grandes obras de infraestrutura sob sua
responsabilidade, tem sido um dos érgaos mais focados pelo tribunal. Para todas estas

institui¢des, o TCU pretende fazer um diagndstico especifico, para que seja possivel

21. Fernando Antonio Magalhdes, auditor federal de controle externo e diretor da unidade de meio ambiente da SecexAmb/
TCU (entrevista realizada em 18/3/2013).
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formar um quadro mais completo de andlise do desempenho institucional destas. A
partir dai, serd realizado um Plano Estratégico de Controle, no qual serao definidos os
pontos prioritdrios a serem avaliados. No entanto, eventuais solicitagoes do Congresso

Nacional sobre questdes ambientais continuario sendo prioridade.

A drea ambiental ji vinha realizando vdrias avaliagoes de programas, cuja
preocupagio era auferir o desempenho da politica ou do érgao. O diretor da drea
considera meio ambiente um tema diferenciado, jd que as grandes questdes ambientais
sa0 “transversais’, isto ¢, estao relacionadas a implementa¢io de outras politicas
setoriais. Por este motivo, algumas vezes é necessdrio entrar na drea de atuagao de outros
ministérios. Exemplo disto foi uma recente avaliagao sobre a questao dos residuos sélidos,
que nio estd afeta apenas a0 MMA mas também na algada da Fundagao Nacional
de Sadde (Funasa), no Ministério da Satide. O mesmo acontece quando se avaliam
questoes de saneamento, que estao no Ministério das Cidades. Em casos como estes, as
outras unidades do TCU responsdveis pela temdtica também participam. No entanto,
outras unidades do tribunal, tais como as que tratam de infraestrutura e concessoes,
frequentemente demandam pareceres da drea ambiental (demandas internas). Os

préprios ministros do tribunal também tém se interessado mais pela temdtica.

O TCU jd realizou diversas avaliagdes de programas de governo (auditorias
operacionais) na temdtica de gestao ambiental e desenvolvimento sustentdvel, tais como:
Programa de Revitalizagio da Bacia Hidrogréfica do Rio Sao Francisco, Programa
Amazénia Soliddria, Programa de Desenvolvimento Sustentdvel de Recursos Hidricos
para o Semidrido Brasileiro — Prodgua, Sistema Nacional de Preven¢iao e Combate aos
Incéndios Florestais — Prevfogo, Programa Residuos Sélidos Urbanos, Zoneamento
Ecolégico-Econémico da Amazonia Legal e uma série de auditorias sobre mudancas
climdticas, estas tltimas realizadas em fun¢io de auditorias em conjunto com a Intosai
(grupo internacional que elege um tema prioritdrio).”* As auditorias operacionais podem
levar de trés meses a um ano, dependendo da complexidade do programa avaliado, podendo

envolver, além da equipe da secretaria, a de unidades regionais do TCU nos estados.

As informagoes do SMA do PPA sao utilizadas como subsidios, mas com restri¢oes,

devido ao que consideram uma baixa consisténcia na qualidade dos indicadores e metas (sao

22. Disponivel em: <http://portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/TCU/comunidades/programas_governo/areas_atuacao/
meio_ambiente>. Acesso em: 11 mar. 2013.
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mal formulados e nao existe uma checagem na informagio que os érgaos prestam sobre o
seu cumprimento) que se encontravam no antigo Sigplan — o que corrobora a andlise de que
as informagdes do SMA do PPA vém sendo pouco utilizadas, tanto pelas 4reas finalisticas

quanto pelas dreas de controle.

Por sua vez, considera-se que os préprios érgaos deveriam se organizar para
realizar autoavaliacoes, visto que nenhum 6rgao externo poderd realizar a tarefa de um
monitoramento rotineiro de todos os programas. Na visao da drea ambiental do TCU,
¢ importante ter uma estrutura ou médulo de avaliagao no préprio 6rgao formulador
(MMA) ou executor da politica (vinculadas), j4 que o TCU nao tem a capacidade de
avaliar tudo e esta nio ¢ a fun¢do do 6rgao. Ou seja, cada responsdvel pelo programa
deveria ter sua unidade de avaliacao, com seus instrumentos, fundamentacio técnica

(teoria do programa), a andlise dos stakeholders envolvidos, os indicadores etc.

Além das avaliagbes de programas, o tribunal também j4 publicou alguns manuais
para orientar auditorias em duas temdticas ambientais especificas: mudangas climdticas
e biodiversidade. Além disso, publicou uma cartilha sobre licenciamento ambiental,

para orientar gestores publicos.

3.2.4 Ipea

O Ipea, fundado em 1967 e atualmente vinculado a Secretaria de Assuntos Estratégicos
da Presidéncia da Republica (SAE), tem por finalidades promover e realizar pesquisas e
estudos sociais e econémicos e disseminar o conhecimento resultante, dar apoio técnico
e institucional ao governo na avalia¢io, formulagao e acompanhamento de politicas
publicas, planos e programas de desenvolvimento e oferecer a sociedade elementos para
o conhecimento e solugao de problemas e dos desafios do desenvolvimento brasileiro
(Estatuto do Ipea, Decreto n° 7.142/2010).

Para tanto, o Ipea vem realizando as atividades listadas a seguir, previstas em suas

competéncias.

e pesquisas destinadas ao conhecimento dos processos econémicos e sociais e

de gestao publica brasileira;
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e andlise e diagndstico dos problemas estruturais e conjunturais da economia e

da sociedade brasileira;
e assessoria técnica ao governo federal nas dreas de sua competéncia;
e cstudos prospectivos de médio e longo prazos;

e fornecimento de subsidios técnicos para a formulagao de politicas pablicas e

para a preparagio de planos e programas de governo;
e andlise e avaliagao de politicas puablicas, programas e a¢des governamentais;

e capacitagdo técnica e institucional para o aperfeicoamento das atividades de

planejamento, avaliagao e gestao;

e disponibilizagao de sistemas de informacio e dissemina¢io de conhecimentos

atinentes as suas dreas de competéncia; e

e fomento e incentivo a pesquisa socioecondmica aplicada e o estudo e gestao
das politicas publicas e de organizagoes puiblicas, visando ao desenvolvimento

brasileiro sustentdvel.

O Ipea colabora regularmente com o governo federal em diversas atividades
relacionadas a gestao do PPA, tais como: elaboragao do PPA, avalia¢ao anual do PPA e
revisio do PPA.

A recente reestruturacio do Ipea, ocorrida em 2010, ampliou o leque de atuagio
do Instituto, tradicionalmente focado no planejamento e em politicas socioeconémicas,
para novas dreas de estudo e pesquisa. Atualmente, o Instituto abrange o estudo das
seguintes macropoliticas, estruturadas em diretorias:

e politicas setoriais de inovagao, regulagio e infraestrutura;

e politicas regionais, urbanas e ambientais;
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politicas sociais;

politicas macroecondmicas;

o relagdes econdmicas e politicas internacionais; e

politicas do Estado, das institui¢es e da democracia.

Coordenacdo de Sustentabilidade Ambiental (Cosam) da Diretoria de Estudos e
Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur)

Na drea ambiental, o Ipea vem atuando desde a década de 1980, principalmente na
temdtica de instrumentos econémicos para a gestao ambiental e de valoragao ambiental.
Realizou ainda estudos e apoio a formula¢io de politicas de desenvolvimento sustentdvel

para o pafs.

Desde 2009, o Instituto possui uma drea especifica para tratar da temdtica,
a Cosam, da Dirur, para a qual foram selecionados pela primeira vez, em concurso
realizado em 2009, técnicos de planejamento e pesquisa com formagao especializada na
drea ambiental. A Cosam jd desenvolveu estudos nas seguintes temdticas de pesquisa:
governanga ambiental, biodiversidade, bioprospec¢io, florestas, mudangas climdticas,

desertificagdo, agricultura sustentdvel e residuos sélidos.

As pesquisas realizadas pela Cosam referem-se tanto a avaliagio de politicas
ambientais — tais como a avaliagao do Conama (Fonseca e Moura, 2011) e a participagao
na avaliagdo do PPCDAM (Maia et al., 2011) — quanto ao apoio a formulagao de
politicas. Por exemplo, o estudo sobre o pagamento por servigos ambientais urbanos
para a gestao de residuos s6lidos (Ipea, 2010a) embasou a formulagio de uma politica
de apoio aos catadores de recicldveis, e o diagndstico sobre residuos sélidos realizado®

apoiou a formula¢io do Plano Nacional de Residuos Sélidos.

23. 0 Ipea apoiou 0 MMA na elaboragdo de um amplo diagndstico sobre os residuos sdlidos no Brasil, em subsidio a
elaboracdo do Plano Nacional de Residuos Sélidos. O diagnéstico foi publicado em 2012, na forma de relatérios de
pesquisa sobre os temas abordados.
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Sdo também realizadas andlises prospectivas, como a do projeto de lei do novo
Cédigo Florestal, visando apoiar a tomada de decisao — no caso, do CN (Ipea, 2011),
e estudos diversos divulgados na forma de livros, comunicados, artigos cientificos e
eventos (Ipea, 2010b). Muitos destes estudos sao realizados em articulagao com érgaos
nacionais e internacionais como: MMA, Cepal, PNUD, e Pnuma.

Além destas pesquisas de cardter tempordrio, a Cosam pretende desenvolver
projetos de cardter permanente, como o dimensionamento e a andlise dos gastos
ambientais do governo federal, construindo uma série histdrica dos gastos efetuados a partir
do ano 2000 — ferramenta que poderd auxiliar na avaliagao das politicas ambientais do

governo federal.

3.2.5 MMA/DGE

No MMA, a coordenagio de planejamento institucional do DGE* ¢ responsével pelo
processo de planejamento estratégico, bem como pelo monitoramento e avaliagao das
agoes executadas pelo MMA. A equipe atual é reduzida (uma coordenadora® e um
técnico) e desempenha trés atividades principais: 7) monitoramento e avaliagao do
PPA; 7i) monitoramento de metas estratégicas do MMA; e ii7) elaboragao dos relatérios
de prestagiao de contas, relatérios de gestao, mensagem presidencial e relatdrios de

desempenho institucional.

No que se refere a0 monitoramento das a¢coes do MMA no PPA, a coordenagio
avalia que no novo modelo do PPA as 4reas de planejamento dos ministérios, que antes
centralizavam as informagoes referentes aos programas, ficaram um pouco a margem
do processo, visto que o contato da SPI e o fornecimento das informagoes para o SIOP

agora ¢ feito diretamente nas dreas finalisticas responsdveis pela execu¢ao das atividades.

Na visao da coordenagdo, no novo modelo do PPA, a SPI/MPOG ganhou
uma visao mais ampla dos programas da drea ambiental, que sao considerados agora
programas de governo e nao de uma drea setorial. Como visto, os seis programas

temdticos referentes a drea ambiental no PPA nio sao executados apenas pelo MMA

24. 0 DGE possui, ainda, duas outras coordenacdes: uma referente ao Sisnama e outra que trata do Sinima (sobre este,
ver subsecao 2.4).

25. Flavia Duarte Nascimento, da APO e assessora do DGE do MMA (entrevista realizada em 2/4/2013).
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mas também por outros ministérios que possuem objetivos nestes programas temdticos,

tais como o MCTT e o MCidades.

Contudo, a coordenagio do MMA considera que as dreas de planejamento
dos ministérios, ao contrdrio, perderam a visao do todo. Nao conseguem saber, por
exemplo, onde estd centralizado o monitoramento das metas. Como o contato estd
sendo feito pela SPI diretamente com as secretarias especificas do MMA responsdveis
pela execu¢io de programas ambientais do PPA, a drea de planejamento e avaliagio
— DGE - considera que detém menos controle sobre as informagdes inseridas no
sistema e sobre o processo de planejamento (formula¢io de indicadores, por exemplo)
e cumprimento das metas, jd4 que eles nao tém acesso ao conjunto consolidado que
compde o programa, informagdes que estariam centralizadas apenas na SPI/MPOG.
Isto é, nao hd um retorno do SMA do PPA sobre o que ¢ avaliado nos seis programas

temdticos ambientais do PPA, em seu conjunto.

Por sua vez, a coordenagio avalia que houve ganho na qualidade da informagao
requerida no sistema (SIOP), visto que esta se aproxima mais de resultados finalisticos
das politicas, enquanto no modelo anterior se referia a atividades-meio. Por exemplo,
alguns indicadores se referiam a “ntimero de projetos executados” e nio aos resultados
pretendidos. No entanto, a coordenagio tem duvidas sobre a utilidade de toda
informagao inserida por eles no sistema, pois esta nio estaria ajudando a estruturar a

politica setorial.

Por este motivo, o DGE pretende, ainda em 2013, estruturar um monitoramento
interno, complementar ao que o MPOG faz para o PPA, de modo a atender as
necessidades internas do érgao em orientar sua gestao. A coordenagio reconhece que
atualmente o monitoramento e a avaliagao por parte do MMA sao falhos. Estao interessados
em aprimorar a 4rea e elaborar um plano de M&A (nos moldes do realizado recentemente

pelo MCT), para o qual jd solicitaram apoio da SPI/MPOG em sua elaboragzo.

Outra dificuldade sentida no novo modelo do PPA foi a falta de responsabilizagio
da gestao do plano em seus vérios elementos (objetivos, metas e iniciativas). Atualmente,
existe apenas a figura do responsdvel por inserir a informagao no sistema; nao existe
mais o gerente de programa ou o coordenador de agdo. Com isto, fica mais dificil

cobrar a responsabilidade pelo cumprimento das metas inseridas no PPA.
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E importante notar que, como dito anteriormente, além dos programas inseridos
no PPA, 0 MMA executa diversos outros projetos cujos recursos sao extraorgamentarios
—fonte de doagdes por parte de outros paises, gerenciados por bancos como o BNDES ou
organismos internacionais. Atualmente, a Coordenagio de Planejamento Institucional
nio acompanha estes projetos ¢ nio tem informagio sobre quais seriam e nem o
montante de valores envolvidos — mas reconhece que eles provavelmente constituem
uma parte substancial do esforco de execu¢io do MMA. A secretaria executiva do
MMA estaria tentando “mapear” estes projetos, entre os quais estao, por exemplo,
o do Fundo Amazdnia e o do GEE Como mencionado (subsecio 3.2.1), de acordo
com a Seain do MPOG, existem atualmente 22 projetos contratados pelo MMA em
execugdo e outros doze em preparagio, com recursos extraorcamentdrios (doagoes) que

nao aparecem no PPA.

A coordenagao de planejamento também ndo se apropria das avaliagdes pontuais
que sao feitas em programas ou projetos do MMA, por iniciativa das préprias unidades que
os executam. As informagoes destas avaliagoes sao utilizadas para fazer os relatérios de gestao
ou para a elaboragdo da mensagem presidencial, mas nao com a finalidade de estruturar

uma avaliagao interna do MMA.

A coordenagio de planejamento do MMA diz ter um bom contato com as 4reas
de planejamento de suas vinculadas — Ibama, ANA e ICMBio. Contudo, estas também

nao teriam sistemas de M&A préprios, além daquilo que é demandado para o PPA.

A drea de planejamento do MMA também acompanha um conjunto de metas
estratégicas, referentes a um subconjunto de metas do PPA consideradas prioritdrias
para o érgdo. Este é o primeiro ano do acompanhamento destas metas, feito por meio
de uma ferramenta de gestao para resultados, o Sistema de Gestao para Governabilidade
(SIGOB), o qual foi desenvolvido pelo PNUD. Esta ferramenta nio se integra com o
PPA, mas tem sido utilizada por diversas dreas do governo federal. Sao feitas reunioes
semanais do Comité de Metas, do qual participam, entre outras dreas, a secretaria
executiva, 0 DGE, a SPOA e o gabinete da ministra. O prazo das metas varia; sao, no

minimo, anuais, sendo que algumas vao até 2016.
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4 RESULTADOS E DISCUSSAO

4.1 Analise da capacidade avaliativa das instituicbes em politicas ambientais

A seguir, serd realizada uma andlise da capacidade avaliativa relativa as politicas
ambientais nas diferentes institui¢des estudadas. Para tanto, serdo utilizados alguns
elementos de metodologia desenvolvida pelo TCU para andlise do Perfil de Maturidade
dos Sistemas de Avaliagao no governo (Serpa, 2013), os quais foram desenvolvidos com
base em Leeuw e Furubo (2008) e Grau e Bozzi (2008). Entre os critérios considerados
na metodologia para caracterizar o perfil de maturidade dos sistemas de avaliagao estao

0s que se seguem.
e institucionalizagdo formal, com unidade coordenadora e nome préprio;

e operacionalizagio do sistema por uma entidade com func¢io e autoridade

sobre toda a administra¢ao publica, mas com fungoes especializadas;
e realiza¢io de atividades de monitoramento e avalia¢io;
e minima densidade instrumental;
e continuidade/regularidade das atividades; e

e utilizagao das informagoes resultantes e das atividades de monitoramento e

avaliagdo.

4.1.1 MPOG/SPI

Como visto, 0o MPOG possui uma unidade institucionalizada para tratar especificamente
da avalia¢io e monitoramento das politicas ambientais — o Nucleo de Sustentabilidade
Ambiental da Geréncia de Agricultura e Meio Ambiente da SPI. Além disso, o érgao
possui autoridade sobre toda a administragao publica que executa politicas ambientais
(além do MMA e suas vinculadas, o MCTT e o MCidades, entre outros) para requerer
informagoes sobre o planejamento e para o SMA do PPA, o SIOP. Portanto, o 6rgao
possui densidade instrumental, realizando atividades de monitoramento e avaliagao das

politicas ambientais de forma regular e continua desde 2008.
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Contudo, como a equipe estd bastante reduzida (duas pessoas), a capacidade
operacional para processar as informagdes do sistema e organizd-las na forma de
avaliagbes mais analiticas e estruturadas encontra-se um pouco fragilizada. De fato,
como enfatiza Hayes (1972), os fatos (indicadores, dados quantitativos) raramente
falam por si, sendo necessdrio interpretd-los para fundamentar uma avaliagao mais
acurada sobre os resultados alcangados. Dessa maneira, é necessdrio que as avaliagoes do
SMA do PPA avancem no sentido da interpretagao, como o componente que distingue

a avaliagdo da simples medida.

Além disso, considera-se que seria necessdria maior interlocu¢io com a 4rea de
planejamento da politica setorial (Coordenagiao de Planejamento Institucional do
MMA) para que as informagdes possam ser efetivamente utilizadas para orientar a
melhoria continua das politicas ambientais. Atualmente, as avaliagdes mensais da SPI
sao enviadas apenas para a Presidéncia da Republica, enquanto a drea setorial, que presta

as informagdes, nao recebe um retorno das andlises feitas para orientar suas decisoes.

De acordo com a coordenagio de planejamento do MMA, as informagdes do
SMA do PPA nao estao subsidiando a contento o monitoramento dos programas em
andamento, de forma concomitante, para que sejam possiveis corre¢des de rumo, a
partir de dificuldades identificadas enquanto estes estio sendo executados. Portanto,
o uso da informagdo do PPA por parte da 4rea finalistica precisa ser aprimorado, de
modo a ndo persistir a ocorréncia dos mesmos problemas dos sistemas anteriores, que
eram considerados “autorreferenciados”, ou seja, de uso apenas da prépria drea central

de planejamento.

4.1.2 CGU/SFC

A CGU também possui uma unidade prépria para tratar especificamente das politicas
ambientais — a Coordenagio de Auditoria da Area de Meio Ambiente da SFC. O
foco da coordenagio estd mais na conformidade da gestao das institui¢des ambientais
(possui autoridade para demandar informagdes sobre 0 MMA e suas vinculadas) do
que no desempenho dos programas ambientais do PPA (que também sio executados

por outros ministérios).

A atuagio da coordenagio diz respeito, principalmente, & questao da legalidade

(prestagdes de contas), da eficiéncia e da economicidade. A coordenagio possui uma
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equipe bem estruturada (treze pessoas, incluindo o coordenador) e densidade instrumental
para realizar suas atividades atuais (auditorias e fiscalizagdes). Contudo, para levar adiante
a intengao de realizar também avaliagbes de programas, considerando os aspectos de

eficdcia e efetividade, seria necessdrio um reforco adicional em sua equipe técnica.

Quanto ao uso das informagoes produzidas, os principais usudrios sio o TCU,
principalmente nas prestagoes de contas, o MP, quando solicita informagoes da drea
ambiental, e os organismos internacionais (tais como PNUD, BIRD e BID), para os quais
a CGU atua como auditor externo dos programas ambientais que recebem investimentos
destas fontes. O contato com a 4rea finalistica (MMA e vinculadas) se d4 mais no sentido
de orientar quanto 2 legalidade e 4 conformidade na execugao dos programas, dentro da

linha de atuagao na orientagao preventiva dos gestores.

41.3TCU

O TCU também possui sua unidade especializada na temdtica ambiental —a SecexAmb.
Dentro das prerrogativas do TCU, em sua fungao de controle externo, o érgao possui a
autoridade para requisitar informagdes sobre as politicas avaliadas tanto para a prépria
CGU como para as instituigoes ambientais (MMA e vinculadas) ou outros érgaos

setorials que executem programas ambientais.

Na recente reformulagao ocorrida no tribunal, a unidade ambiental do érgao
voltou-se mais para a avalia¢ao finalistica dos resultados dos programas ambientais
(eficdcia e efetividade), por meio da realizagao de auditorias operacionais, j4 que outras
dreas do tribunal irio acompanhar os aspectos de legalidade e conformidade dos 6rgaos
ambientais. A unidade possui densidade instrumental (estrutura e procedimentos
metodoldgicos) e realiza atividades de avaliagao das politicas ambientais regularmente.
A equipe disponivel (dez pessoas mais o coordenador) também atende a tarefa proposta
para a unidade, que ¢ a de avaliar e acompanhar os programas ambientais considerados
mais relevantes, de forma amostral (em termos de materialidade, relevincia, impacto
ou em fungdo de problemas identificados em levantamentos e dentncias), e nio a

totalidade dos programas ambientais.
Quanto ao uso das informagdes resultantes das avaliagbes, o publico-alvo é

principalmente o préprio 6érgao responsdvel pelo programa avaliado (na maioria

das vezes, o Ibama), que, além de uma andlise aprofundada sobre o programa (com
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consulta aos stakeholders envolvidos e a painéis de especialistas, para os quais sio
convidados também especialistas de outros 6rgaos avaliadores, como CGU e Ipea),

recebe recomendagbes para a melhoria do seu desempenho.

4.1.4 Ipea

A unidade ambiental do Ipea — Cosam — ¢ ainda recente no Instituto, tendo sido
criada em 2010 (Portaria Ipea n® 112, de 3/12/2010).** A Cosam obtém informagoes
de érgaos responsdveis pela implementagao de politicas e programas ambientais (como
MMA, Ibama, Conama) para suas avalia¢bes por meio de parcerias, assessoramento
ou termos de cooperagao técnica, uma vez que nao possui mandato para requisitar
informagoes, como o fazem os érgaos de controle. A Cosam realiza atividades avaliativas
em um sentido mais amplo, as quais incluem nao apenas avaliagoes de programas, mas
também diagndsticos, pesquisas, estudos e andlises que sao disseminados em formatos
diversos (tais como artigos, livros, comunicados, textos para discussao, relatérios de
pesquisa e eventos). A Cosam conta com uma estrutura de técnicos razodvel (um total
de dez, incluindo o coordenador), mas ainda insuficiente para cobrir toda a gama de

temas ambientais estratégicos.

Até o momento, as avaliagdes dos temas abordados tém sido pontuais, mas a
coordenagio pretende estruturar linhas de pesquisa mais permanentes, que permitam
acompanhar e analisar as politicas ambientais de forma continua, ao longo dos anos,
por meio da estruturagio de um “observatério” de politicas ambientais. Uma destas
linhas ¢ a de dimensionamento dos gastos ambientais federais, a iniciar-se em 2013,
com a estruturagao de uma série histdrica dos gastos efetuados a partir do ano 2000.
Quanto aos usudrios das informagoes, estes s3o bastante diversificados — incluem tanto

os gestores publicos quanto académicos e o publico em geral.

4.1.5 MMA
J4 a drea finalistica, responsdvel pela formulagio da politica ambiental, 0 MMA, também
possui uma unidade responsdvel pela avaliagio de suas politicas, a Coordenagio de

Planejamento Institucional do DGE. Contudo, observa-se que o MMA ainda estd

26. Embora néo figurasse na estrutura formal do Ipea, ja existia, desde 1987, uma coordenacéo de meio ambiente, que
atuou, principalmente, na realizacdo de estudos sobre economia do meio ambiente, valoracdo ambiental e instrumentos
econdmicos para a gestdo ambiental.
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pouco estruturado para o planejamento, pois nio possui uma sistemdtica prépria de
avaliagio de seus programas (controle e revisao), utlizando-se apenas da

estrutura de avaliagao estabelecida para o PPA.

No caso do SMA do PPA, 0 MMA se vé mais como um prestador de informagoes,
cumprindo o seu papel de alimentar o sistema, do que um usudrio destas, para o
aperfeicoamento de suas politicas. As informagoes inseridas nos sistemas — antigo
Sistema Integrado de Administragio de Recursos Humanos (Siape) e atual SIOP —
vém sendo pouco utilizadas para orientar a gestao das politicas enquanto estas sao
implementadas, servindo apenas para registrar e posteriormente relatar o que foi
realizado nos relatérios de gestao. Ou seja, nao atendem 2 necessidade de monitorar a
execugao das politicas e orientd-las estrategicamente, de forma concomitante, de modo
a sinalizar possiveis falhas, gargalos e corre¢oes de rumo. As informagoes também nio
vém sendo utilizadas para realizar avalia¢des consistentes apds a execugao das politicas
(ex-post), quanto ao impacto e a efetividade dos resultados alcangados, visto que o
SMA do PPA que vinha sendo utilizado no antigo PPA enfocava apenas os aspectos da

eficiéncia (execugao fisico-financeira) e eficicia (cumprimento das metas).

Para suprir esta lacuna, a coordenagio de planejamento do MMA pretende
desenvolver um plano préprio para acompanhamento de suas politicas. Contudo, a equipe
atual (duas pessoas, incluindo a coordenadora) parece nao ter a capacidade operacional
suficiente para fazer frente a esta nova atribui¢do. Percebe-se que, embora haja uma
preocupagio por parte da equipe em aperfeicoar o M&A no 6rgao, seria necessrio um
maior apoio das liderangas do ministério (secretaria executiva e gabinete ministerial) para

priorizar esta tarefa e aportar os recursos necessdrios para seu aprimoramento.

Embora as secretarias do MMA realizem diversas avaliagoes pontuais de seus
programas (na maioria das vezes, avaliagdes externas, com consultores contratados, para
atender as exigéncias de organismos externos financiadores), estas vém sendo realizadas
sem padroes ou critérios uniformes e nao tém sido absorvidas de forma estratégica, por
parte do planejamento do MMA, para orientar a tomada de decisao sobre os programas

implementados, mas apenas como auxilio na elaboragao de relatérios de gestao.

Depreende-se, assim, que embora as secretarias finalisticas possam ter

um maior acompanhamento das atividades que executam, com a realizagio de
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avaliagbes ocasionais, a drea de planejamento do MMA acompanha o desempenho
fisico-financeiro dos programas, ou seja, as prestagoes de contas, mas possui pouca

clareza quanto 2 efetividade dos resultados alcangados pelos programas.

Deve-se ressaltar que esta nao ¢ uma particularidade apenas da drea ambiental,
pois, como visto, na maioria das dreas de politicas setoriais, as fungdes planejamento e
avaliagao estao pouco estruturadas e apenas alguns ministérios, tais como o Ministério
do Desenvolvimento Social (MDS), desenvolveram experiéncias mais consistentes e
sistemas préprios de M&A.

Para o fortalecimento da prdtica avaliativa nas politicas setoriais, torna-se
necessdria uma mudanga organizacional, com o apoio das demais institui¢des com
fungdes avaliativas. No que se refere ao MMA, principal demandante e usudrio das
informagbes para o planejamento ambiental, recomenda-se as medidas a seguir para

fortalecer sua prética avaliativa:
e claboracio de um plano de M&A;
e fortalecimento da equipe responsdvel pelo M&A;

e desenvolvimento de um sistema préprio (subsistema) para acompanhamento

dos programas do PPA;

e desenvolvimento de um mdédulo de avaliagao de programas com recursos
extraorcamentdrios (tais como os de doagdo), que, no caso do MMA,

corresponde a uma fatia substancial de seu esforco de execugio; e

e maior articulagio e parceria com os demais érgios que desempenham
fungdes avaliativas (MPOG, TCU, CGU e Ipea), com a formulagio de
demandas préprias de avaliagao que possam ser respondidas por estes 6rgaos,

no atendimento de suas necessidades.

Para tanto, ¢ necessdrio que as dreas estratégicas do MMA (gabinete ministerial
e secretaria executiva) percebam e valorizem a avaliagio e o monitoramento como
ferramentas essenciais — e nio acessérias — para o aprendizado e a melhoria continua
das politicas.
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O quadro 5 sintetiza a estrutura de avaliagio de politicas ambientais nas
institui¢des estudadas no governo federal. Procurou-se também identificar qual o
enfoque principal das avaliagoes realizadas em cada institui¢ao em relagao as dimensoes
da prdtica avaliativa — eficiéncia, eficdcia e efetividade —, além dos aspectos relativos a
legalidade e 2 economicidade. Ressalta-se que o enfoque destacado nao exclui a realizagao
de avaliagdes que abordam os demais aspectos, apenas aponta a linha principal que

orienta a maioria das avalia¢bes em cada érgao.

QUADRO 5
A avaliacdo ambiental na estrutura institucional do governo federal
Instituicdo/unidade de avaliacdo ambiental Tipos de avaliacdo ambiental realizada Instrumentos Enfoque das avaliacdes
P0G ogomes anbienas mdtiosdopoy  S0B aualiagio anu
Nucleo de Sustentabilidade Ambiental da prog o - do PPA, fichas mensais de S L
- h ) ) mudangas climaticas, florestas, prevencao e Eficiéncia e eficacia

Geréncia de Agricultura e Meio Ambiente S acompanhamento para a PR,

controle do desmatamento e dos incéndios, o .
da SPI P . ) relatérios e informes.

licenciamento e qualidade ambiental.

Auditorias de conformidade (legalidade,
CGUISEC prestacdo de contas) realizadas rotineiramente

< o . nos 6rgaos ambientais e nos programas por Auditorias de conformidade  Eficiéncia, legalidade e
Coordenacdo de Auditoria da Area de Meio . ) o L
. eles executados: MMA, Ibama, ICMBio e ANA. e fiscalizagoes. economicidade

Ambiente o BV

As avaliacdes de programas ambientais estao

sendo iniciadas.

Vém sendo realizadas diversas auditorias . o

ot ) Auditorias operacionais
TCU de programas na tematica ambiental, bem o L L
SR . (auditoria de desempenho Eficacia e efetividade
SecexAmb como fiscalizagdes e monitoramentos, quando
) de programas).

pertinentes.
Ipea Vem realizando estudos, pesquisas e avaliacdes lej}sa”%segedge;giw;?’ livios
Coordenacao de Estudos em Sustentabilidade  sobre politicas de meio ambiente em teméticas P ¢ . g ' " Eficacia e efetividade

) h . textos para discussao e
Ambiental — Cosam da Dirur diversas. o
realizacdo de eventos.

A coordenagdo acompanha os programas .

ambientais do PPA executados pelo MMA. As SIOP/PPA Momtprgmento
MMA . g o\ oa de metas estratégicas. o

. ) - areas finalisticas do MMA (secretarias) vém » - Eficiéncia, eficacia e

Coordenacao de Planejamento Institucional . . - : Relatdrios de prestacdo .

realizando diversas avaliacdes pontuais (ad - legalidade
do DGE - . de contas. Avaliacdes de

hoc) de programas especificos, principalmente )

) ) programas (pontuais).
daqueles que recebem financiamento externo.

Elaboracdo da autora, com base em entrevistas com gestores.

4.2 Articulagao entre as instituicoes com func¢des avaliativas

Como visto, as avaliages realizadas pelas instituigdes que desempenham a fungao avaliativa
no governo federal —- MPOG, Ipea, TCU e CGU — compartilham objetivos e propésitos
similares: em dltima instincia, a accountability e a melhoria da gestdo e dos resultados
alcancados pelas politicas publicas. Todas estas instituigoes também criaram unidades
especificas em sua estrutura administrativa para monitorar e avaliar as politicas de meio

ambiente, na busca de maior aproximagzo e melhor andlise do desempenho destas politicas.
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No entanto, como coloca Serpa (2010), essas institui¢des nao compartilham dos
mesmos valores, pois cada uma delas possui uma abordagem técnica e metodolégica
prépria, trazendo consigo um conjunto diferenciado de conceitos e critérios utilizados.
Embora caminhem paralelamente para a mesma finalidade, nao existe uma interagao
entre as avaliagdes que cada qual realiza, pois os sistemas e priticas de avaliagao destas
institui¢oes adotam “linguagens” diferentes, ndo so integrados e carecem de canais
formais de comunicagao estabelecidos entre si. Assim, nao ¢ possivel compatibilizar os

resultados, dificultando a troca e a utilizagao das informagoes por parte dos gestores.

Para ilustrar esta dificuldade, o quadro 6 traz as diferentes definigdes dos
principios orientadores da gestdo — eficiéncia, eficdcia, efetividade e economicidade —
utilizados pelas diversas instituigdes, e percebe-se que, embora haja semelhancas, nio
existe uma uniformidade no uso dos conceitos e, consequentemente, na forma de medir
o desempenho. O conceito de eficiéncia, por exemplo, para a CGU e o MPOG, diz
respeito a execugio financeira em relagao s metas previstas; jé para o TCU, diz respeito

aos custos dos produtos obtidos (bens e servi¢os) em um determinado perfodo de tempo.

De acordo com Serpa (2010), uma das explicagbes para o fato estd na auséncia
de uma politica de avaliagao que estabeleca os principios bdsicos, os conceitos gerais e
padroes consensuados sobre as dimensdes da avaliagao. Em sintese, torna-se necessdria
uma estratégia ou politica de avaliagao abrangente, para todas as institui¢oes com
fungoes avaliativas, que permita a opera¢ao de um sistema de avalia¢io integrado no
governo federal, capaz de processar informacoes obtidas de vérias fontes e fornecer ao

usudrio resultados consistentes.

Na andlise sobre o perfil de maturidade dos sistemas de avaliagio relativos a
politica ambiental, podemos concluir que ainda no existe uma cultura de avaliagao
madura destas politicas no governo. Embora cada érgao que detém a fungao avaliativa
de politicas publicas em geral (MPOG, CGU, TCU e Ipea) possua em sua estrutura
arranjos permanentes (unidades especializadas) com continuidade ao longo do tempo
para a avaliagao de politicas e programas ambientais, a linguagem, as metodologias e os
conceitos diferenciados levam a produtos que muitas vezes nao se somam e nao permitem
aos gestores da drea finalistica (MMA) formar um quadro claro do desempenho das

politicas avaliadas, de modo a obter subsidios para a tomada de decisao.
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QUADRO 6
Conceitos orientadores da pratica avaliativa em diferentes instituicoes

Instituicdo/ MPOG TCU CGU — Instrugao Normativa
conceitos (Decreto n2 5.233/2004); (MPOG, 2011) (BRASIL, 2000) (IN)/SFC ne 1/2001)
E a medida da relacdo entre os recursos Relaco entre s produtos E a medida da relacdo entre os recursos efetivamente
efetivamente utilizados para a realizacdo ¢ ) P utilizados para a realizacdo de uma meta, frente a
" L (bens e servicos) gerados por N . < G
de uma meta de um projeto, atividade ou vidad q padroes estabelecidos. Mede, entdo, a utilizacdo
rograma frente a padrdes estabelecidos. uma ativicade e 0s custos oSy oo de que a unidade ou entidade dispée
Eficiéncia ’[))Iz respeito ao grau de execu éol insumosempregados em um ara realizar um conjunto de aces e operagdes que
: <P 9 599 determinado periodo de tempo. P L Jun ¢ peracoes q
financeira. Dessa forma, o programa sera visam atingir um propésito de trabalho previamente
R ' . O resultado expressa o custo de S ) .
mais eficiente na medida em que tiver . ) programado. A eficiéncia estd associada ao uso dos
) ) . uma unidade de produto final S -
capacidade de executar financeiramente o i’ recursos disponiveis em relacdo aos produtos e
em um dado periodo de tempo. e
orcamento aprovado. servicos finais elaborados.
E a medida do grau de atingimento das Grau de alcance das metas
metas fixadas para um determinado d . de atingi d fixad
rojeto, atividade ou programa em relaco programadas em um  E o grau de atingimento das metas fixadas para um
Eficacia go re\’/isto Procura medir o alcance dos determinado periodo de tempo, ~ determinado objeto de uma acdo em relagdo ao
resupltados .da finalidade ou dos obietivos independentemente dos custos  previsto, em um determinado periodo.
o ) implicados.
pretendidos.
E a medida do grau de atingimento dos
objetivos que orientaram a constituicdo de
um determinado programa, tendo como Relacio entre os resultados
Efetividade referéndia os impactos na sociedade e sua (impactos observados) e os  Nao explicitado.

contribuicdo para os objetivos setoriais
e/ou objetivos de governo. Efetividade é
a capacidade de produzir um efeito, que
pode ser positivo ou negativo.

objetivos (impactos esperados).

Economicidade

E a minimizacdo dos custos de aquisicio
dos recursos utilizados na consecugdo
de uma agdo, sem comprometimento da
qualidade desejada. No PPA, geralmente
ndgo sao explicitados na forma de
indicadores de programa, visto que ha
uma orientacdo para que a programacao
transite entre a efetividade e a eficacia,
mas sdo frequentes na implementagao
das acdes.

Minimizacdo dos custos

dos recursos utilizados na
consecucao de uma atividade,
sem comprometimento dos
padrdes de qualidade.

Expressa variacdo positiva da relacao custo/beneficio,
na qual busca-se a otimizacdo dos resultados na
escolha dos menores custos em relacdo aos maiores
beneficios. Revela a atencdo da gestdo com o
bom uso qualitativo dos recursos financeiros, por
definicdo, escassos, desde a adequacdo da proposta
orcamentaria das metas a serem atingidas, passando
pela coeréncia com respeito aos precos de mercado,
o desenvolvimento de fontes alternativas de receita e
a obtencdo dos menores custos por produto gerado.

Elaboracao da autora, com base na legislacdo consultada.

Obs.: O Ipea ndo estabelece uma definicao propria dos conceitos elencados.

Dessa forma, a utilizagio das informagdes se destaca como um ponto de
fragilidade. Considerando, como afirma Patton (2008), que as avaliagbes sao validadas
pelo seu uso, torna-se premente um aprimoramento do uso e, consequentemente, da
influéncia dos resultados dos numerosos esforcos avaliativos implementados, sob pena

de estes serem pouco efetivos ou inécuos.

4.3 Proposta de observatodrio de politicas ambientais no Ipea

Embora nao se pretenda um sistema tinico de avaliagao de politicas ambientais, visto que
cada institui¢do tem perfis, missdes e papéis distintos, é imperativo que as instituigoes

com fungdes avaliativas no governo federal se articulem, tendo em vista uma atuagao
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integrada e em complementaridade, que evite duplicidades e permita somar esforgos e

expertises na realizagdo de trabalhos conjuntos.

Nesse sentido, propde-se a institui¢ao de um “observatério de politicas ambientais”
no Ipea, j4 que entre os objetivos da institui¢ao estd nao sé o de avaliar mas o de disseminar
o conhecimento e dar apoio técnico e institucional ao governo na avaliagao, formulagio e

acompanhamento de politicas publicas, planos e programas de desenvolvimento.

O observatério seria um 16cus institucional, no qual os estudos avaliativos na
drea ambiental possam ser nucleados, tendo como objetivo geral promover a articulagao,
a colaboragio e o trabalho conjunto entre as diversas institui¢oes avaliativas do governo
federal, na prética de avaliagdes de politicas ambientais, visando fortalecer a capacidade
avaliativa, a producio de avaliagoes de qualidade e o uso do conhecimento obtido para

a melhoria continua destas politicas.
Para tanto, sao propostos os objetivos especificos conforme descritos a seguir.

1) Reunir e armazenar, em um mesmo local (repositério eletronico), o
conhecimento sobre as avaliagdes ambientais (em sentido amplo) realizadas
pelas institui¢des com fungdes avaliativas (MPOG, TCU, CGU e Ipea) e pelas
dreas finalisticas (MMA e suas vinculadas, bem como outras institui¢des que
implementam programas ambientais no PPA). Este conhecimento diz respeito

tanto a metodologias quanto a estudos e resultados de avaliagoes realizadas.

2) Contribuir, em tempo hdbil, para orientar o processo de tomada de decisao.
Ou seja, promover a utilizagao das informagdes para orientar os gestores e

contribuir positivamente para modificagbes sobre os objetos avaliados.

3) Ser um l6cus que propicie o processo interativo e participativo dos atores
(stakeholders) relacionados as politicas avaliadas, ou seja, do publico-alvo do

processo avaliativo.
4) Desenvolver produtos adequados para os diferentes usudrios que resultem do

trabalho conjunto e articulado das diversas institui¢oes que avaliam a politica

ambiental brasileira.
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5) Apoiar a drea finalistica (MMA) na estruturagao de um sistema préprio de

M&A.
Propdem-se as estratégias apresentadas adiante paraa estruturagao do observatdério:

e realizar Acordos de Cooperagao Técnica (ACTs) entre todas as instituigoes

participantes do observatério — MPOG, TCU, CGU, Ipea e MMA;

e organizar uma estrutura com acesso pela pdgina do Ipea para o repositério
eletrénico de informagdes (avaliagbes, bancos de dados, metodologias) e

férum de articulagio entre as institui¢des que avaliam a politica ambiental;

e identificar um conjunto de politicas ambientais prioritdrias para avaliagao
e acompanhamento permanentes, partindo dos programas ambientais
temdticos do atual PPA: Biodiversidade, Conservagao e Gestao de Recursos
Hidricos, Mudangas Climdticas, Florestas, Preven¢io e Controle do
Desmatamento e dos Incéndios, Licenciamento e Qualidade Ambiental e
Residuos Sélidos;

e identificar indicadores e varidveis que permitam um continuum de medidas
para as politicas prioritdrias a serem avaliadas, de modo a se obter uma série

histdrica sobre o a evolugdo das politicas observadas; e
e analisar as informagbes obtidas nas avaliagoes realizadas pelos diversos rgaos
e divulgar, anualmente, um boletim sobre o avanc¢o obtido na implementagio

de cada politica ambiental prioritdria.

A figura 3 ilustra a estrutura do observatério, com um conjunto preliminar de

politicas prioritdrias a serem monitoradas e avaliadas pelas institui¢oes participantes.
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FIGURA 3
Observatoério de politicas ambientais — MPOG, TCU, CGU, Ipea e MMA

Biodiversidade
Residuos Recursos
solidos hidricos
Licenciamento e Observatono de
qualidade ambiental € politicas ambientais Florestas
giﬂgéat?faa: Desertificacdo
Governanca/

gastos ambientais

Fonte: Elaboracdo da autora.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Obter respostas sistemdticas sobre o funcionamento das politicas ambientais
brasileiras ¢ um trabalho vital para o seu aperfeicoamento, pois, a despeito das
numerosas politicas implementadas, a qualidade do meio ambiente, de forma geral,
vem diminuindo. Embora a chamada “consciéncia ambiental” da sociedade tenha
aumentado significativamente nas dltimas décadas, promovendo condi¢oes favordveis
a implementagao das politicas ambientais, na atualidade, com o agravamento dos
problemas socioeconbémicos, particularmente a crise € o desemprego nos paises
europeus, o tema ambiental frequentemente tem sido ofuscado, como visto na recente
Rio+20, na qual os paises se comprometeram pouco com meios de implementagao que
pudessem levar a mudangas concretas. Dessa forma, as politicas ambientais necessitam,
ainda mais, demonstrar sua efetividade, caso queiram garantir — ou ampliar — seu

espaco nas agendas governamentais.

O estudo realizado procurou explicitar alguns dos fatores que caracterizam a

avaliagdo de politicas ambientais e analisar como as institui¢ces com fungoes avaliativas
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no governo federal, bem como a 4rea formuladora de politicas ambientais, estdo se

estruturando para avaliar estas politicas.

Como visto, entre as finalidades das avaliagdes, estao: o julgamento de valor ou
mérito das politicas implementadas (bom ou mau desempenho, sucesso ou insucesso);
desenvolvimento do conhecimento (aprendizagem), prestagao de contas (accountability)
e aperfeicoamento das politicas implementadas (uso das informagoes para a tomada de
decisao). Considerando-se todas estas finalidades, observou-se que, no caso da avaliagao
das politicas ambientais no governo federal, algumas destas fung¢oes ainda apresentam
fragilidades, principalmente as fun¢bes de aprendizagem e aperfeioamento das
politicas implementadas por parte da drea finalistica, a partir do uso das informagoes

das avaliacoes realizadas.

Ocorre que muitas dreas responsdveis por politicas setoriais — e nio apenas o
MMA - ainda resistem as avaliagdes por considerarem que estas se configuram em
simples instrumentos de checagem e cobranga, ou seja, como uma ameaga (ao expor
problemas ou falhas), ou algo que ird demandar muito tempo e recursos sem produzir
resultados uteis e efetivos. De fato, como coloca Weiss (1988), na elabora¢io de modelos
avaliativos ndo se pode desconsiderar a dimensio politica que permeia as atividades de
gestdo, pois os programas avaliados se constituem em instrumentos de decisao politica

e os estudos de avaliagdo fazem “declara¢des politicas implicitas”.

Assim, um dos primeiros desafios para desenvolver a capacidade avaliativa nas
politicas setoriais em geral, e no caso do MMA em particular, serd o de convencer ou
demonstrar para as 4reas finalfsticas que sistemas de M&A bem estruturados podem ser
ferramentas valiosas para produgio de informagao relevante, visando ao aperfeicoamento

das politicas e ao alcance de resultados mais consistentes nos programas implementados.

Outro desafio a ser enfrentado estd em suprir a caréncia de informagoes e dados
sistemdticos de monitoramento dos recursos naturais no pafs, pois, como reconhece
o IBGE, diferentemente dos campos sociais e econdmicos, os temas ambientais sao
mais recentes e nao contam com uma larga tradi¢io de produgio de estatisticas, o que

dificulta a construgio de indicadores neste campo.
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Diversas institui¢oes no governo federal vém realizando avaliagoes ambientais,
cada qual com metodologias e objetivos diferentes. Embora esta pluralidade tenha sua
riqueza, pondo em relevo particularidades e pontos de vista diferentes, seria desejdvel
que estas instituicoes se articulassem para que houvesse complementaridade e ganho de
sinergia na soma dos esfor¢os, o que poderia trazer melhores resultados para a avaliagao

continua e sistemdtica das principais politicas ambientais no pafs.

Com esta articulagio nao se preconiza um modelo dnico ou metodologias rigidas a
serem utilizadas por parte de cada instituigao em suas avaliagoes, mas a construgao de um
nucleo minimo de informagdes que devem ser acompanhadas de forma padronizada pelas
diversas institui¢des com fungdes avaliativas. Dessa forma, um observatério de politicas
ambientais, tal como aqui proposto, poderd ser uma ferramenta ttil, ao criar estruturas

de integragao que permitam aperfeicoar os mecanismos existentes em cada instituigao.

Como visto, a institucionaliza¢iao da fun¢ao avaliativa das politicas ambientais
ainda é um campo em constru¢ao, que necessita ser aprimorado principalmente na
drea finalistica, como principal usudria das informagdes. A institucionalizagdo de
sistemas de M&A ¢ um processo que ocorre gradualmente e vai ganhando maturidade
ao longo do tempo. Mas esta capacidade poderd ser induzida para que se desenvolva
mais rapidamente no MMA e suas vinculadas. Esta tarefa cabe, principalmente, ao
6rgao central de planejamento, MPOG, mas pode ser apoiada pelos demais 6rgaos com
fungoes avaliativas, como o Ipea, o qual tem entre os seus objetivos assessorar o governo

federal em atividades de planejamento e avaliagao.

Espera-se que a melhor compreensio de como as politicas ambientais vém
sendo avaliadas no Brasil contribua para trazer ligoes préticas sobre como fortalecer
e institucionalizar a fungdo avaliativa na drea ambiental, pois, embora medir o
desempenho da governanga ambiental seja uma tarefa complexa, considera-se que esta

¢ essencial para o progresso em dire¢io aos objetivos do desenvolvimento sustentdvel.
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