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Estado da arte sobre avaliagdo de impacto de politicas publicas, com foco em temas
ambientais

O objetivo geral desta consultoria é apoiar a defini¢gdo de indicadores para a proxima fase
do Plano Siderurgia (componente florestal), ao qual estad vinculado o Plano Carvdo
Vegetal Sustentavel previsto no Projeto BRA/14/G31, bem como o desenvolvimento de
ferramenta metodoldgica relativa a Matriz de Impacto para analise sistematica das
principais iniciativas no ambito dos Planos de combate ao desmatamento, alinhada aos
requisitos de monitoramento domeéstico e no ambito da UNFCCC.

Neste contexto, o primeiro produto deve disponibilizar uma revisao bibliografica sobre
metodologias de andlise de impacto, com base em outras experiéncias de sucesso do
governo quanto a producdo de indicadores de politicas publicas, com especial foco em
temas ambientais. A partir disso, a coordenacdo do projeto definird qual vertente adotara
para o desenvolvimento dos trabalhos. Importante ressaltar que a metodologia escolhida
deve ser flexivel a iniciativas de naturezas distintas e que deve ser aplicavel com regular
frequéncia, preferencialmente por meio dos procedimentos de monitoramento ja
executados. O produto deverad levar em consideracdo a lista prévia de indicadores
produzida pela coordenacado técnica do Projeto e analisa-la frente a outras referéncias de
indicadores.

As atividades propostas para o desenvolvimento do produto sdo revisar a literatura
cientifica e ndo cientifica sobre andlise de impacto de politicas publicas e a utilizacdo de
indicadores para o monitoramento de resultados, trazendo, dentro desse contexto, a
estratégia de combate ao desmatamento do governo federal.

1. Conceitos chave para a exploragdo bibliografica e procedimento

A terminologia utilizada ao longo do termo de referéncia apresenta algumas variacdes
em relacdo aos conceitos basicos da area de monitoramento de avaliagdo. Vale destacar
qgue a literatura sobre estes temas fornece uma grande variedade de abordagens e
definicdes, com diferencas tanto conceituais quanto semanticas. Neste momento, ndo
serd realizada uma discussdo destas abordagens, mas uma distin¢do inicial, visando
proporcionar maior clareza para a organizacdo dos passos seguintes. Assim, propfe-se
aqui a seguinte distincado:



e Otermo andlise é o de utilizagdo mais genérica, geralmente associado a nog¢do de
um estudo pormenorizado, que visa decompor o objeto da andlise em suas partes
para compreender sua natureza, composicao, funcdes, etc.

e A nocdo de monitoramento esta associada a coleta e analise de informacdes para
verificar o progresso de uma iniciativa em diregao aos seus objetivos e resultados.
A intencdo do monitoramento é de identificar vantagens e fragilidades, para
efetuar ajustes e correcBes ao longo do periodo de vigéncia da iniciativa.

e O principal foco da avaliagdo € o julgamento, de forma objetiva e sistematica, a
partir de critérios reconhecidos e previamente acordados. E possivel associar
exercicios de avaliacdo a diferentes momentos de execuc¢do de uma iniciativa (por
exemplo, inicial, intermediario, final), no entanto, a avaliacdo também pode
ocorrer de forma independente, sem estar associada a implementacdo do objeto
de avaliacdo, por exemplo, a partir de uma otica cientifica. O foco da avaliacdo
sdo a geracao de conhecimentos, o aprendizado e o aperfeicoamento, bem como
a prestacdo de contas.

Trata-se, portanto, de termos distintos, porém inter-relacionados. Tanto o
monitoramento quanto a avaliagdo demandam a andlise dos seus achados para o alcance
dos seus objetivos. Mesmo se tratando de ferramentas distintas, geralmente ha pontos
de contato entre monitoramento e avaliacdo, na medida em que as informacdes de
monitoramento também podem ser utilizadas para o exercicio avaliativo e avaliacOes
intermediarias também podem contribuir para identificar fragilidades e induzir
corregdes?.

Em didlogo com a coordenacdo técnica do Projeto, foi estabelecido que a demanda esta
efetivamente direcionada a conceber uma abordagem que permita o acompanhamento
continuado de impactos selecionados das politicas publicas florestais (com destaque para
os planos federais de controle do desmatamento), de forma a subsidiar a tomada de
decis®es estratégicas para a conducdo das mesmas. Prople-se, portanto, para
entendimento inicial e orientacdo dos trabalhos:

e Que os trabalhos deverdo focar no monitoramento de impactos, cuja
complementaridade com os indicadores de resultados e processos ja proposta
para os planos devera ser especificada (uma avaliacdo inicial desta correlacdo
encontra-se no capitulo 6);

e Que a matriz de impactos mencionada no termo de referéncia corresponde ao
instrumento que criard a conexao entre a légica de intervencdo dos planos e os
impactos a serem monitorados;

e Que a partir desta matriz deve ser proposta uma ferramenta metodoldgica,
preliminarmente denominada de painel de monitoramento de impactos, que
permita o acompanhamento continuado dos impactos por meio de indicadores
ou outros instrumentos de verificacdo.

L As distingdes e complementaridades entre monitoramento e avaliacdo também s3o abordadas em
Jannuzzi (2011, p. 60), Serpa (2011, p. 48) e WWP (s/d).



Com base nestes entendimentos, a revisdo bibliografica a seguir explora os conceitos de
politicas publicas, avaliagdo e monitoramento de impactos e detalha uma experiéncia de
monitoramento e avaliacdo que é considerada referéncia no ambito da gestdo publica
federal brasileira. Destaca-se que ndo se trata de revisdes abrangentes de toda a
producdo em cada area (sendo que em cada capitulo sdo indicadas referéncias que
propiciam esta visdao de conjunto) e sim de uma exploracdo focada em inovagdes recentes
e em elementos que possivelmente poderdo ser aproveitados no ambito dos trabalhos
subsequentes.

O campo de monitoramento e avaliacdo estd relacionado a literatura sobre gestdo de
projetos. Embora seja uma area que conte com um amplo conjunto de literatura analitica,
ndo se trata, em sua maioria, de contribuicGes de cardter estritamente académico.
Muitas contribuicGes visam a orientacdo e aplicacdo, a andlise de experiéncias praticas,
bem como diretrizes e manuais. Neste ambito também serdo abordadas as experiéncias
recentes de monitoramento e avaliagao em outras dreas governamentais.

2. Abordagens recentes sobre politicas publicas

A conceituacdo e a analise de politicas publicas ja contam com um histérico de algumas
décadas. Uma periodizacdo recente em nivel internacional pode ser encontrada em
Capella (2015), iniciando pelas chamadas policy sciences, passando pelas chamadas
“guinada analitica” (politicas publicas como o resultado das disputas entre diferentes
interesses e pressdes no sistema politico) e “guinada argumentativa”, em que a analise
estard baseada na disputa sobre ideias. Nesta visdo, a producdo de politicas se aproxima
mais do processo de argumentacdo do que de técnicas formais de solucdo de problemas
(p. 18), valorizando elementos como linguagem, representacfes e convencimento. Na
analise, também sdo abordadas as formas pelas quais situacdes sociais sdo percebidas
como problemas, para entdo se tornarem objeto de agbes governamentais e de
formulacdo de politicas publicas (p. 25). E frequente a associacdo de abordagens e
modelos aos ciclos de formulacdo de politicas publicas em revisdes e compilacbes (cf.,
por exemplo, Dye 2010, Schneider 2010).

Capella discute trés vertentes de abordagens argumentativas, que estabelecem conexdes
com a abordagem mais recente na analise das politicas publicas, questionando a
linearidade e racionalidade do processo de tomada de decisdo politica.

A aproximacdo entre a andlise de sistemas complexos e politicas publicas vem ocorrendo
em varias areas. Uma recente coletdnea do Instituto de Pesquisas Econémicas Aplicadas
(Ipea) reune introducdes ao tema e casos de aplicacdo no Brasil (cf. Furtado, Sakowski &
Tovolli 2015b). O conceito se contrapde a nogdo tradicional de sistemas em busca de
equilibrio, na medida em que pressupde sistemas dindamicos, ndo lineares, que abrangem
grande numero de interacGes entre as partes. Esses sistemas se modificam, aprendem,
evoluem e se adaptam, gerando comportamentos emergentes (Furtado, Sakowski &
Tovolli 201543, p. 21)

Page aponta para o carater pouco previsivel dos resultados gerados por sistemas
complexos, que podem até eventualmente convergir para equilibrios, mas também



produzir ciclos ou padrées simples ou séries temporais complexas, bem como produzir
dados que parecem aleatdrios (Page 2015, p. 14).

Assim, pode ser tracado o seguinte paralelo entre os sistemas complexos e as politicas
publicas:

“Politicas publicas sdo aplicadas em uma vasta gama de questdes que envolvem o
publico, a ampla comunidade de cidaddos e comunidades, empresas e instituicdes.
Politicas publicas também abarcam uma série de questdes setoriais que sdo entrelacadas,
assincronas e espacialmente sobrepostas. Esse entendimento cruzado de sistemas
complexos e de politicas publicas sugere que a maioria dos objetos de politicas publicas
—sejam eles de natureza econdmica ou urbana, de consequéncias ambientais ou politicas
— podem ser vistos como sistemas complexos.”

(Furtado, Sakowski & Tévolli 20153, p. 21)

Os autores sintetizam as condi¢des para que uma politica publica possa ser considerada
de natureza complexa a partir dos seguintes elementos (todos presentes nos planos
federais) (p. 32):

e Heterogeneidade dos atores (incluindo as internas aos agentes)

e Grande numero de conexdes entre agentes, setores e escalas, com destaque para
a multiplicidade de escalas entre niveis federativos (por exemplo, o que tende a
ser especifico de uma escala ndo é automaticamente valido em outras)

e As politicas ndo funcionam com causas e efeitos ébvios, lineares ou diretos e,
portanto, devem levar em consideracdo multiplas causalidades e efeitos indiretos
gue surgem como consequéncia da interacdo entre diferentes agentes.

Os autores concluem que a politica publica pode ser mais eficaz se orientada para (p. 33):

e aprimorar a resiliéncia do sistema e reduzir suas vulnerabilidades;

e evitar (ou promover)perigosos (ou positivos) pontos criticos; e

e identificar os principais intervenientes em uma rede que possam promover (ou
prevenir) mudancas no sistema.

Mueller (2015) revisa a aplicacdo da abordagem de sistemas complexos a politicas
publicas no Brasil e ressalta estas conexdes:

“... 0s resultados das politicas publicas sdo frequentemente fenbmenos emergentes que
sdo surpreendentes e inesperados, e ndo podem ser antecipados ou prescritos. Grande
parte do fracasso das politicas publicas, tanto no Brasil como em outros paises, é devido
a tentativa reducionista de lidar com fenémenos complexos usando pressupostos e
instrumentos que sdo apropriados apenas para problemas ndo complexos, mesmo que
complicados.”

(Mueller 2015, p. 294)



A partir destes entendimentos, é possivel mobilizar as metodologias de analise de
sistemas complexos para a compreensao das politicas publicas. Entre estas metodologias
podem ser arroladas analises de redes, modelagem baseada em agentes, simulacdo
numérica, teoria dos jogos, formacdo de padrdes e outras mais. Vale destacar que
Mueller cita explicitamente os temas desmatamento e biodiversidade entre as areas de
politicas publicas no Brasil que ainda ndo foram ainda tratadas por abordagens complexas
(p. 308).

No entanto, varios autores também apontam implicacdes do entendimento de politicas
publicas como sistemas complexos que ndo estdo associados a utilizacdo de métodos
matematicos e computacionais e que tém aplicabilidade no ambito das reflexdes sobre
monitoramento e avaliacdo. Mueller, por exemplo, considera que as caracteristicas de
sistemas complexos ndo significam que nado seja possivel projetar e alcancar resultados e
sim que os formuladores de politicas necessitarao realizar intervengdes direcionadas as
propriedades dos sistemas:

“O que é necessario, portanto, para lidar com sistemas complexos € uma revisdo dos
pressupostos e das expectativas sobre o que significa fazer politicas publicas em tais
circunstancias. Trata-se de uma nova compreensdo do que é possivel e de como os
resultados podem ser julgados. Como os sistemas complexos seguem uma ldogica
evolutiva, eles naturalmente envolvem erros, falhas, desperdicio e redundancias, e
raramente alcancam solucGes globalmente ideais. Estas caracteristicas ndo coadunam
com a noc¢do tradicional de politicas publicas, onde hda uma expectativa de absoluto
controle e eficiéncia. Ao lidar com sistemas complexos, ndo é possivel simplesmente
ignorar estas caracteristicas e tentar suprimi-las. Em vez disso, é necessario reconhecer
e aceitar estas caracteristicas, levando-as em conta ao criar as politicas.”

(Mueller 2015, p. 295)

A estas perspectivas também estdo associadas as analises referentes as mudancas
culturais no ambito da modernizacdo da administracdo publica, muitas vezes também
identificadas com o fortalecimento das demandas de monitoramento e avaliagdo. Assim,
a inadequacdo do modelo administrativo burocratico tradicional, caracterizado por baixa
flexibilidade, criatividade, comunicacdo, integracdo e coordenacdo, dificulta sua
operacdo em contextos pouco controldveis, como os encontrados cotidianamente nas
politicas publicas. Destas reflexdes, podem ser derivadas demandas para a mudanca de
postura da administracao publica no enfrentamento das novas complexidades:

“... 0s governos ja teriam opcdes (...) procurando agir como parceiros usando o poder do
Estado para apoiar e encorajar a contribuicdo de terceiros; como capacitadores numa
estrutura de responsabilidade coletiva; facilitadores com capacidade para reunir partes
interessadas na criacdo de comunidades de propdsitos; atores colaborativos trabalhando
e delegando poderes a terceiros para o alcance de um objetivo publico comum;
defensores do interesse coletivo e protetores com poderes para fazer intervengdes, caso
necessario, e corrigir o curso dos eventos quando exigido pelo interesse publico.”

(cf. Ferrarezi & Jannuzzi 2016, p. 265)



Varios destes entendimentos estdo refletidos na atuacdo da Secretaria de Avaliagdo e
Gestdo da Informacdo (SAGI) no acompanhamento das politicas e programas
desenvolvidos e implementados no Ministério de Desenvolvimento Social (MDS), que sdo
consideradas a experiéncia mais consistente e madura de monitoramento e avaliagao na
gestdo publica brasileira (cf. cap. 5).

Correspondéncias e implicagdes para as politicas publicas florestais

e Conforme apontado anteriormente, os principais critérios para a caracterizacao
dos sistemas complexos podem ser facilmente identificados no ambito dos planos
federais de controle do desmatamento (carater dindmico e ndo linearidade e
previsibilidade, grande diversidade e heterogeneidade de atores, atuacao
multiescalar, identificacdo de padrdes de comportamento emergentes).

e Pode ser interessante motivar que metodologias de andlise de sistemas
complexos sejam aplicadas no contexto dos planos e das politicas florestais, mas
isto teria que resultar de parcerias com instituicGes ou pesquisadores
especializados neste tipo de analise.

e Mas é importante incorporar alguns aspectos relacionados a natureza complexa
das politicas publicas na concepgdo da analise de impactos, tais como elementos
que visem captar a propria capacidade de conducdo dos planos frente a dinamica
do desmatamento, buscando incluir no acompanhamento aspectos como a
eficacia de seus instrumentos e de sua capacidade de articulacdo e interveniéncia.
Implicacdes especificas destas reflexdes sobre as abordagens de monitoramento
serdo tratadas no capitulo 4.

3. Abordagens e ferramentas de avaliagdo de impactos

De modo geral, a evolugdo da avaliagdo de impactos guarda correspondéncia com os
periodos da analise de politicas publicas. Vedung propde uma periodizacdo em “ondas”,
distinguindo as etapas cientifica, dialégica, neoliberal e baseada em evidéncia, em que
perspectivas de cardter cientifico e outras mais participativas se alternam, antevendo
também uma nova fase de avaliacGes continuas (cf. Sim&es 2013). Rua (s/d) oferece uma
tipologia abrangente de op¢Bes para abordagens e classificagGes de analise de impactos.

No contexto brasileiro, verifica-se uma importancia crescente das praticas de avaliacdo,
sendo que estas mais recentemente deixam de ter carater esporadico e passam a ser
realizadas de forma mais sistémica (cf. Sardinha et alii 2016, p. 15), embora Serpa (2011,
p. 72) ainda detecte um quadro bastante heterogéneo entre os érgdos governamentais,
em que alguns precursores se sobressaem, mas a maioria ainda encontra dificuldades de
avancar do nivel de desempenho para o de impactos.

A drea de monitoramento e avaliagdo desde muito cedo passou a suscitar iniciativas de
sistematizacdo e de disponibilizacdo de materiais de orientacdo. Uma plataforma recente
neste contexto é a Clear Initiative (Center for Learning on Evaluation and Results,
www.theclearinitiative.org), que busca reunir instituicGes académicas e doadores do
contexto da cooperacgdo para o desenvolvimento, visando fortalecer o uso de evidéncias



http://www.theclearinitiative.org/

nos processos decisoérios. A iniciativa apoia o fortalecimento das capacidades de
monitoramento e avaliagdo.

No ambito global, a iniciativa estd alocada junto ao Independent Evaluation Group (IEG)
do Banco Mundial, mas tem um desenho em rede, com varios centros regionais, visando
o aprendizado e o compartilhamento de conhecimentos. Outros doadores incluem os
bancos regionais de desenvolvimento, fundacdes e doadores bilaterais. No Brasil, a
iniciativa estd representada por meio de um dos seis centros regionais, o Centro
de Aprendizagem em Avaliacdo e Resultados para o Brasil e a Africa Luséfona (CLEAR-
FGV), sediado na Fundacdo Getulio Vargas (FGV)2. O CLEAR-FGV atua no Brasil e Africa
Luséfona, em nivel nacional e subnacional, em trés principais eixos na area de
monitoramento e avaliacdo: Projetos de pesquisa, capacitacdo e publicacdes. Sdo
realizadas parcerias com diversos agentes, incluindo governos, agentes privados,
sociedade civil e academia.

Seguindo a tradicdo de disponibilizacdo de guias e orientagdes, um exemplo das ofertas
da Iniciativa é a caixa de ferramentas para a avaliabilidade de impactos (Impact
Evaluability Toolkit, Jetha; Kanan & Escueta 2017). O objetivo deste guia é apoiar a
formulagdo de estratégias de avaliacdo, possibilitando a selecdo de abordagens. O foco
das avaliacGes de impactos estd nos processos de aprendizagem (learning) e na prestacao
de contas (no sentido mais abrangente do termo accountability). Um alerta especifico é
dado a definicdo do uso dos resultados antes do inicio de um processo de avaliacdo.
Orientacdes praticas sdo dadas em relacdo a perguntas que a avaliacdo de impactos pode
(relacdes de causa e efeito relacionados ao programa) e ndo pode responder (por
exemplos, efeitos do programa sobre outros programas, iniciativas derivadas, etc.).

Uma outra drea, esta ndo relacionada ao ambito publico, em que a avaliacdo de impactos
vem se tornando uma preocupacao emergente, € a do investimento de impacto (impact
investment). Trata-se de investimentos que podem ser realizados por empresas ou outras
organizacdes (um exemplo em evidéncia sdo as fundacdes filantropicas) em que, além do
retorno financeiro, sdo almejados impactos sociais ou ambientais mensuraveis. A
demanda pela verificagdo de impactos tem estimulado o surgimento de iniciativas de
estandardizacdo da mensuracao, tais como os Impact Report and Investment Standards
(IRIS, https://iris.thegiin.org) ou o Global Impact Investing Rating System (GIIRS).

Em busca de uma linguagem unificada sobre impactos e indicadores, estas iniciativas se
envolvem nos debates conceituais sobre monitoramento e avaliagdo e participam da
disponibilizacdo de orientacdes e ferramentas praticas. Um exemplo é o guia de aferi¢do
e gestdo de impactos lancado pela Associacdo Europeia de Filantropia Empresarial (EVPA
2013). Com base em um modelo ciclico de gestdo de impactos, o guia propde uma
ferramenta de identificacdo de impactos denominadas impact value chain, que apresenta
semelhangas com os instrumentos tradicionais de estabelecimento de ldgicas de
intervencdo, mas acrescenta elementos na afericdo de impactos. Assim, por exemplo,
além de estabelecer a conexdo entre os resultados planejados (outputs) com as
mudancas pretendidas (outcomes), na analise de impactos sdo consideradas mudancas
gue também teriam ocorrido sem a atuacdo da iniciativa ou por meio de outras iniciativas

2 https://www.theclearinitiative.org/clear-brazil-and-lusophone-africa-overview-portuguese.
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(what would have happened anyway, actions of others and unintended consequences) (p.
9).

Em uma linha semelhante, outro guia de afericdo de impactos para investimentos de
impactos (Purpose Capital 2013) fornece uma ferramenta que permite estabelecer um
perfil de prioridades de mensuracdo e, a partir dai, selecionar instrumentos de avaliacdo
adequados (p. 15), além de sistematizar exemplos de metodologias e métricas em casos
de investimentos de impactos.

Entre as tendéncias recentes na avaliacdo de impactos também estd uma maior variagdo
no uso de instrumentos de identificacdo da ldgica de intervencdo das iniciativas, que
constitui o ponto de partida comum a praticamente todas as abordagens de avaliacdo.
Enquanto durante muitos anos predominou o uso de ferramentas do tipo marco légico
(logical framework), as abordagens a seguir, embora também sigam a proposta basica de
fundamentar o planejamento na linha “dos insumos aos impactos”, buscam trazer
elementos novos para o exercicio.

Teoria da Mudanga (Theory of Change — ToC)

Conforme Jannuzzi (2016), a teoria da mudanca, a rigor, ndo é uma fundamentacdo
tedrica da iniciativa. Trata-se mais de uma narrativa pragmatica da légica de intervencao,
a partir de revisdo de literatura académica acerca de determinantes da problematica e
da experiéncia de praticas anteriores. Sua base € uma associa¢do do problema motivador
aos seus determinantes sociais e econdmicos. Esse modelo inspira o desenho do
programa, as escolhas e especificacdo de atividades que serdo desenvolvidas para mitigar
0 problema ou alcancar os objetivos do programa. Mas é a avaliacdo pragmatica de
governabilidade e experiéncia pratica na gestdo de programas que acaba definindo a
|6gica final de intervencdo do programa.

Ribeiro (2015) revisa a literatura conceitual sobre a teoria da mudanca e a define como
“composta por inputs, atividades, outputs, outcomes (resultados) e impacto, que formam
um constructo que se estrutura a partir de um sistema (realidade social) e recebe uma
insercdo de energia (input), o que permite um conjunto de atividades que serdo
realizadas a partir de condicionantes (situacdes de contexto que influenciam a realizacdo
da acdo). As atividades geram produtos objetivos (outputs), os quais se desdobram, em
médio e/ou longo prazo, em resultados de transformacédo social (outcomes) e, por vezes,
em impactos.”

Além disso, o autor exemplifica o passo a passo da construcdo da teoria da mudanca a
partir de um exemplo pratico, permitindo avaliar o seu potencial em superar o que
Ribeiro considera as fragilidades do uso burocratico e insensivel do marco légico e a suas
limitacdes em abarcar complexidades sociais.

Entre as vantagens identificadas no processo, Ribeiro cita a constru¢cdo de uma matriz
contendo um conjunto claro de resultados e indicadores (separados por ator),
interessante para orientar avaliacGes. No entanto, o processo se mostrou bastante



ambicioso, demandando uma equipe disposta e disponivel para se aprofundar no
exercicio.

Mapa de Processos e Resultados (MPR)

Embora o MPR também tenha familiaridade com as demais técnicas de desenho de
projetos e programas, trata-se de uma aplicacdo que demanda menos tempo e
qualificacdo de equipe técnica envolvida, bem como menos informacao especifica sobre
a operac¢do dos programas.

O MPR consiste no mapeamento dos processos-chave e das principais “entregas”. No
MPR, contexto, pressupostos, macroprocessos e as relacdes de dependéncia,
antecedéncia ou causalidade de atividades e resultados sdo representados de forma
esquematica em um diagrama, ilustrando a légica operacional do programa. Chama
atencdo a valorizacdo das informacdes de contexto, que sdo consideradas fatores criticos
no desenho da intervencdo. Como nas abordagens de marco légico, as condicBes ou
pressupostos sdo fatores intervenientes, que podem favorecer ou prejudicar o
andamento das atividades do programa, que podem ser ou ndo passiveis de controle ou
influéncia do gestor do programa.

Jannuzzi (p. 52) salienta que o MPR possibilita retratar programas sociais complexos,
operados com interveniéncia de muitos agentes, sob contextos e condi¢Bes diversas. A
interpretacdo dos resultados é dada como consequéncia, ndo de um fator ou atividade
especifica, mas do “pacote” de atividades, condicdes de operacdo e contexto do
programa.

Com base na descricdo, o MPR pode ser utilizado para especificar pesquisas de avaliacdo
e sistemas de monitoramento de programas® complexos e possibilitar assim a
organizacdo de um plano geral de pesquisas de avaliacdo, bem como para o desenho de
um sistema de indicadores para seu monitoramento.

Correspondéncias e implicagcées para as politicas publicas florestais

e Embora esta segdo tenha tratado especificamente da avaliacdo de impactos, a
literatura também traz alguns insumos que podem ser considerados no ambito
do monitoramento.

e Elementos como o fortalecimento de evidéncias para a tomada de decisdo, a
definicdo do uso das informacgdes anterior ao seu levantamento e a consideracdo

3 0 conceito de programa publico adotado por Jannuzzi (p. 43) guarda correspondéncia com a estrutura
dos planos federais. Um programa é definido como “conjunto sistémico de a¢des programadas e
articuladas entre si, formulado para atender uma demanda publica especifica, encampada na agenda de
prioridades de politicas do Estado ou do governo vigente”. Programas sdo vistos como menos complexos
gue uma politica, mas menos simples do que projetos. Tem caracteristicas dinamicas, com capacidade de
se adaptar ao contexto. Sua operagdo demanda o desenho de arranjos de implementacao e divisdo de
trabalho entre os atores envolvidos. Também envolve a especificacdo de recursos e insumos necessarios
para a geracao dos produtos, servicos, beneficios ou bens. Para que um programa possa produzir seus
resultados de curto e médio prazo e os impactos de longo prazo, é necessario que suas entregas sejam
avaliadas.
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de informacdes de contexto, bem como o entendimento dos impactos como
resultantes do conjunto de intervengdes programadas, interferéncias externas e
fatores de contexto, poderdo ser incorporadas na composicdo da matriz de
impactos.

e [E importante estabelecer uma ldgica de intervencdo que dé base as ac¢des
previstas para as fases atuais dos planos de controle do desmatamento e que
permita projetar os seus impactos. Para tanto deverdo ser avaliadas vantagens e
desvantagens das abordagens classicas do tipo quadro légico e os instrumentos
mais recentes explorados na revisdo bibliografica.

e Considerando os esforcos empreendidos na estruturacdo das fases atuais dos
planos deverdao ser priorizados instrumentos que permitam processos
pragmaticos e que ndao demandem grandes investimentos em tempo e recurso
por parte dos atores dos planos. As entrevistas previstas no ambito dos trabalhos
deverdo contribuir a andlise e validacdo de uma proposta de logica de intervencao
por parte dos setores.

4. Abordagens e ferramentas de monitoramento

Houve, ao longo dos anos, um acumulo de literatura e orientacGes sobre a
operacionalizagdo de indicadores, seus critérios de qualidade, boas praticas de
monitoramento, etc., em que, no entanto, ndo se verificam inovagdes ou tendéncias que
diferem amplamente das experiéncias existentes. Certamente ha diferencas de
procedimento entre dreas que contam com estatisticas consolidadas como fontes para o
monitoramento e outras que operam em contexto de dados frageis ou inexistentes. No
entanto, na maioria das vezes gestores, e até mesmo financiadores, receiam explorar
ferramentas que ndo sejam indicadores, mas que podem se mostrar bastante adequados
para 0 monitoramento nestas circunstancias (por exemplo, identificacdo de casos
emblematicos, visitas em campo, painéis de observacdo, perguntas orientadoras, etc., cf.
também Piecha & Valarelli 2008, p. 58).

Para além dos aspectos relacionados a monitoramento que ja se encontram associados
as abordagens de avaliacdo discutidas anteriormente, serd abordado aqui o enfoque de
monitoramento analitico proposto por Jannuzzi (2016) e aplicado no ambito da
SAGI/MDS. Definido como “anélise comparativa e sistémica de indicadores ao longo do
tempo, pelo territério e segundo outros eixos comparativos (tipologia de unidades
organizacionais como municipios mais pobres e mais ricos, com maior ou menor
capacidade de gestdo, com maior ou menor integracdo/articulagdo entre programas
sociais etc.)” (p. 40), o monitoramento analitico e contraposto ao chamado
monitoramento gerencial — termo também adotado na segunda fase do Plano de Agdo
para Prevencdo e Controle do Desmatamento na Amazénia Legal (PPCDAm) —, que esta
voltado ao acompanhamento de metas e prazos de acles. Neste sentido, esta
diferenciacdo estd associada a distincdo entre monitoramento de desempenho e de
impactos, tradicional na literatura sobre o tema. Por outro lado, também agrega a visado
do uso das informac8es de monitoramento, que via de regra é abordada no dmbito do
gue é denominado de implementacdo do monitoramento.
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Jannuzzi aponta para a necessidade de investir tempo e recursos para implantar as
rotinas do monitoramento analitico, enquanto exercicio sistematico de anadlise de
indicadores, tendo em vista os critérios cldssicos de avaliacdo de politicas publicas
(equidade, eficacia, eficiéncia, efetividade) (p. 42).

Na proposi¢cdo de indicadores, Jannuzzi associa uma categorizacdo de indicadores aos
elementos do mapa de processos e resultados discutido anteriormente, prevendo entdo
indicadores de recursos, processos, resultados, impactos e contexto, além das categorias
de analise advindas da avaliagdo.

De resto, a estruturacdo do sistema de monitoramento segue 0s passos comumente
estabelecidos neste tipo de exercicio, partindo da reconstrucdo da ldgica de intervencdo
para a priorizacdo e selecdo de indicadores, sua organizacdo e disponibilizacdo para os
diferentes usudrios e publicos e, finalmente, o estabelecimento das rotinas de
alimentacdo e atualizacdo das informacdes (p. 59 e figura abaixo).

CONSTRUGAO DE UM PAINEL DE
INDICADORES PARA O MONITORAMENTO
ANALITICO

1° Etapa: Definigde do programa a ser monitorado, seus
abjetivos, suas agdes, sua logica de intervengdo

Programa, seus objetivos, pablico-alvo, principais agbes
Possiveis impactos

Principais pressupoestos para viabilizagde dos cbjetives do
programa

Desenho |0gico da intervengdo (encadeamento ou
temporalidades das agdes)

2" Etapa: Especificacac dos eixos analiticos e definigao
das unidades de analise

Indicadores de caractenzagao soCioecenomica

Indicadores de caraclenzacao de gestio e/ou participacao

social

3’ Etapa: Coleta de dados e indicadores do contexto
IBGE, DATASUS, INEP, MIS/MDS, POET/MTE, Dataprev, M)

MDA

4" Etapa: Coleta dos indicadores do programa

Registros dos programas

Légica processual de monitaramento/avalia¢do
Indicadores de insumo, processa, resultades e impactos

5" Etapa: Construgdo do Painel de Indicadores na forma
de graficos para Analise Comparativa no tempo e
\ territdrio

Fonte: Jannuzzi 2016, p. 59
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Correspondéncias e implicacées para as politicas publicas florestais

e Conforme ja mencionado, no entendimento das politicas publicas como sistemas
complexos é importante considerar as caracteristicas destes sistemas no ambito
do monitoramento. Entre estas, estda uma percepcgao realista das condicGes de
conduzir e influenciar processos e que envolvem multiplos atores e escalas.

e A nocdo de que ndo hd um amplo controle e previsibilidade dos processos
aumenta a relevancia da analise de contextos e riscos e a incorporacdo de
cenarios.

e Da mesma forma, é importante que 0s mecanismos de monitoramento
considerem a governabilidade que os atores tém sobre a implementacdo das
acOes. As acOes que dependem da atuacdo de outras esferas requerem um
monitoramento diferente daquelas que sdo de responsabilidade imediata.

e O proprio comportamento do sistema deve ser observado e interpretado, o que
pode ser realizado por meio do monitoramento de aspectos da gestdo dos planos,
gue acompanhem a sua capacidade de interveniéncia e articulacao.

5. A experiéncia da SAGI/MDS como referéncia em monitoramento e avaliagdo na
gestao de politicas publicas brasileiras

Em vista da ampliacdo do escopo e da escala das politicas sociais no Brasil, que demandou
uma gestdo de programas e servicos publicos mais complexa e profissionalizada, a
Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da Informacdo (SAGI) foi instituida no Ministério de
Desenvolvimento Social (MDS) ja no ato de sua criacdo, em 2004 (cf. WWP s/d b). Em
2006, o MDS instituiu e regulamentou a sua Politica de Monitoramento e Avaliacdo. E o
Unico ministério setorial a dispor de uma secretaria especifica para este fim e a ter
formulado uma politica de monitoramento e avaliacdo (cf. Serpa 2011, p. 69)*.

Desde entdo, a SAGI| produziu e sistematizou informacBes e andlises para o
aprimoramento do desenho e da gestdo das politicas e programas sociais do MDS, com
destaque para o Programa Bolsa Familia e Plano Brasil Sem Miséria. Ha atualmente um
conjunto de sistematizacdes e reflexdes sobre a atuacdo da secretaria com destaque para
MDS/SAGI (2015).

Nas principais areas de interesse para o presente trabalho®, as contribuicdes da SAGI
foram geradas por seus Departamentos de Avaliacdo e de Monitoramento.

No tema avaliagdo, a SAGI contrata pesquisas mais aprofundadas e que exigem mais
tempo em campo por meio de consultores e instituicGes publicas ou privadas de
pesquisa. Entre 2004 e 2014, a SAGI contratou 189 estudos de avaliacdo sobre as diversas

40 estudo citado também constata que inexiste uma politica nacional de avaliacdo que estabeleca

o que é avaliagdo e monitoramento, quais os objetivos a serem atingidos com a realizagdo 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 adequacdo e qualidade das atividades desenvolvidas (p. 70).

> Além destes temas, a SAGI também desenvolve a¢des de formacéo, gestdo do conhecimento e
disseminacdo.
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politicas, programas, servicos e acdes do MDS. A contratacdo de instituices de pesquisa
trouxe ganho de escala, de qualidade e de diversidade metodoldgica. As pesquisas sao
supervisionadas pela SAGI em um modelo misto de avaliacdo, que combina a avaliacdo
externa com o dominio técnico e do conhecimento sobre os programas e acdes,
caracteristicos de uma avaliagdo interna.

No tema monitoramento sdo trabalhadas tanto as informac®es geradas pelos sistemas
de gestdo do Ministério como com as demais informacdes produzidas pelo Sistema
Estatistico Nacional. O Departamento de Monitoramento assumiu a responsabilidade de
gerar indicadores de monitoramento especificos e periddicos para o acompanhamento
das atividades desenvolvidas nos diferentes programas.

O sistema de monitoramento estruturado para os programas vale-se dos sistemas de
gestdo dos programas para buscar informacdes, integrad-las segundo unidades de
referéncia comum (municipio, escola, etc.), sintetiza-las em indicadores e conferir-lhes
significado analitico. Ao apresentar informacdes sintetizadas na forma de indicadores,
permitem aos gestores uma visao de conjunto da evolucdo das agdes. O sistema opera
com base na Matriz de Informacdo Social, uma ferramenta de gestdo da informacado que
relne uma série de aplicativos que permitem monitorar os programas do MDS por meio
de dados e indicadores gerenciais. A matriz disponibiliza informacdes e indicadores
sociais especificos de estados, de municipios e de determinadas regides. Além de garantir
transparéncia a atuacdo do MDS, suas informacdes sdo estratégicas para tomadas de
decisdo no ambito do Ministério. Os dados podem ser consultados em forma de planilhas
eletronicas, relatorios, tabelas, graficos e mapas.

E importante destacar a singularidade da experiéncia da SAGI, que contou com uma série
de elementos favoraveis ao longo do tempo, que ndo poderdo ser facilmente transferidos
para outros contextos. Jannuzzi (2016) ressalta fatores como as janelas de oportunidade
politicas advindas da priorizacdo dos programas sociais na agenda governamental e
Sardinha et alii (2016) caracterizam o proprio perfil dos sucessivos gestores da secretaria,
cujas habilidades de articulacdo e mediacdo favoreceram uma atuacao fora dos padrdes
tradicionais da administracdo publica, permitindo inclusive que uma secretaria de um
ministério setorial lograsse assumir a coordenacdo de trabalhos colaborativos sem
constituir um instancia com poder sobre outras (p. 289). O fato de atuar em temas que
contam com histdrico de producdo continuada de dados e informacGes estatisticas de
varias fontes (cf. Jannuzzi 2016) constitui um diferencial relevante na comparacdo com
os planos federais de enfrentamento do desmatamento. Por outro lado, o envolvimento
efetivo das diferentes esferas administrativas na implementacdo dos programas implicou
em demandas de disponibilizacdo de informacdes em uma escala e para uma diversidade
de publicos bem mais abrangente.

Analises detalhadas das convergéncias e diferencas entre as duas areas certamente
poderdo aportar mais elementos de aprendizado para os trabalhos de monitoramento e
analise no ambito dos planos federais. A seguintes licdes aprendidas da atuacdo da SAGI
compiladas por Ferrarezi & Silva (2016, p. 100 et seq.) também contribuem a este
exercicio:
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Informacdo e conhecimento sdo insumos fundamentais para orientar a acao
governamental, tanto para a tomada de decisdes de formuladores e dirigentes no
nivel estratégico, como para os gestores e técnicos de nivel tatico e operacional,
responsaveis pelos programas e servicos e que podem, no trabalho cotidiano,
gerar mudancas continuas na realidade social vivenciada pela populacdo.
Formuladores de politicas, gestores e técnicos de programas, nos escritérios de
planejamento ou nos postos de servicos, ndo necessitam de informacdo e
conhecimento exaustivo, mas de informacdo relevante, consistente,
compreensivel e no tempo adequado a sua apropriacdo na decisdo para as
diferentes etapas do ciclo de um programa.

Sistemas de monitoramento e avaliacdo constituem processos articulados de
levantamento, organizacdo e disseminacdo de informacdo e conhecimento para
o ciclo de gestdo de politicas, dirigidos a subsidiar o aprimoramento de seu
desenho e sua gestdo, garantir mais transparéncia da acdo governamental e
prover evidéncias do mérito e da efetividade de politicas e programas.

Estes sistemas envolvem um conjunto de atividades — articuladas, sistematicas e
tecnicamente orientadas — de registro, producdo, organizacao, acompanhamento
e anadlise critica de informacdes provenientes de programas, para identificacdo de
demandas sociais, para o desenho, a selecdo, a implementacdo e a avaliacdo de
solucBes.

Os produtos destes sistemas devem responder as necessidades do estagio de
maturidade de um programa, podendo se constituir em sua documentacdo e de
seus modelos ldgicos; servicos de organizacdo de dados, computacdo de
indicadores de monitoramento, realizacdo de pesquisas de campo, elaboracdo de
estudos com dados secundarios, resenhas de publicacdes e artigos em tematicas
correlatas; compilacdo de estudos em meta-avaliacdes; prospeccdo de programas
existentes etc.

Monitoramento e avaliacdo sdo processos analiticos organicamente articulados,
gue se complementam no tempo, com o propdsito de subsidiar o gestor publico
de informacgBes sintéticas e tempestivas sobre a operagdo do programa —
resumidas em painéis ou sistemas de indicadores de monitoramento — e
informacdes mais analiticas sobre o seu funcionamento, levantadas nas pesquisas
de avaliacdo.

Informacdo deve ser disponibilizada segundo padrdes aceitdveis de validade e
confiabilidade. Pior que ndo ter informacdo é dispor de informacdo equivocada,
mal levantada ou desorganizada. Interpretacdes descuidadas de resultados de
estudos avaliativos podem levar a producdo de factoides que conspiram contra o
aprimoramento da ac¢do publica.

Informacdo e conhecimento devem ser produzidos a partir de uma perspectiva
multimétodos e de triangulacdo de sujeitos, que devem estar envolvidos desde o
inicio da elaboracdo do instrumento de pesquisa. Ndo hda método ou técnica
“padrdo-ouro” de coleta de dados ou de avaliacdo de programas. Problemas e
programas complexos requerem abordagens integradas de monitoramento e
avaliacdo.

No desenvolvimento de pesquisas de avaliacdo, assim como nos demais produtos,
a participacdo de equipes mistas garante a sinergia entre conhecimento interno
de gestdo e especialidade técnica trazida de fora, gerando produtos com maior
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potencial de uso, ndo apenas pela adequacdo as demandas relevantes como
também pela legitimidade conferida pelo envolvimento dos agentes internos ao
programa.

A administracdo publica brasileira tem tido desenvolvimento significativo da
competéncia técnica de seus quadros, inclusive no campo das pesquisas e
estudos avaliativos, apoiados em registros administrativos, cadastros publicos e
base de dados de sistemas informatizados de gestdo. No entanto, faz-se
necessario o estabelecimento de parcerias com universidades e instituicdes
produtoras de estatisticas publicas e setoriais para que as descontinuidades
administrativas e eventuais cortes orcamentarios ndo interrompam o ciclo de
producdo de conhecimento para aprimoramento das politicas; e ainda, para gerar
maior intercAmbio e esforcos de meta-avaliacdes e gestdo do conhecimento
produzido pelas varias instituicdes que atuam no campo.

Tdo importante quanto produzir informacdo é se esforcar para que ela chegue
aos destinatdrios que podem fazer um uso inteligente e efetivo. Informacdo para
o ciclo de gestdo de politicas e programas é complexa e requer esforgo intenso
de capacitacdo e formacdo e deve ser sistematizada em suportes adequados —
documentos, sinteses, portais, plataformas, produtos multimidia — e
customizados para diferentes tipos de usudrios no governo federal, estadual,
municipal e nos equipamentos sociais

A apropriacdo da informacdo e conhecimento pelos programas ndo é tarefa
trivial, deve ser guiada por juizo de oportunidade, conveniéncia e poder politico.
Afinal, programas publicos sdo sistemas complexos e dinamicos, operados em
geral por meio de arranjos federativos, envolvendo diversos processos de
trabalho e milhares de agentes, passando por mudancas significativas em seu
desenho e mesmo em seus objetivos no periodo de implementacao.

Correspondéncias e implicagées para as politicas publicas florestais

Conforme ja mencionado, o aproveitamento das experiéncias da SAGI/MDS
necessita considerar todas singularidades que propiciaram o alcance dos seus
resultados. Uma parte relevante de sua prioridade politica e institucional nao
poderd ser replicada no contexto dos planos. No entanto, as experiéncias
demonstram que algum grau de investimento e priorizagdo sera necessario para
gue possam ser alcancados os objetivos de subsidiar decis®es estratégicas por
meio do monitoramento de impactos.

De toda forma, é possivel estabelecer um processo modular, que estabeleca
condicdes iniciais de incorporacdo de instrumentos e abordagens pelos atores
envolvidos, prevendo a sua ampliagdo e consolidacdo em etapas posteriores.
Alguns dos fatores de sucesso que ndo poderdo ser replicados no contexto dos
planos poderiam ser explorados por meio de parcerias, como, por exemplo, as
plataformas de aprendizagem mencionadas no cap. 3. E, ainda que ndo seja
realista pressupor que no ambito dos planos possa ser promovido um amplo
programa de pesquisas e avaliacGes, cabe considerar que a evolugdo da dindmica
do desmatamento suscita forte interesse académico e de acompanhamento,
tanto em nivel nacional como internacional. Uma aproximacdo mais efetiva e
continuada com analistas e pesquisadores poderia aprimorar a geracao e 0 USO
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de informacdes analiticas de interesse mutuo sem exigir o estabelecimento de
estruturas tdo abrangentes quanto as da SAGI/MDS na promogado de analises e
avaliagdes.

6. Andlise inicial de aspectos relacionados a impactos nos indicadores do
PPCDAmM/PPCerrado

Com base nas consideracdes anteriores e visando gerar um primeiro ponto de entrada
para a operacionalizacdo do monitoramento de impactos dos planos federais de controle
do desmatamento, serd realizada uma analise inicial dos indicadores de resultados
propostos ao longo da revisdo dos planos em 2016 (cf. materiais disponibilizados pela
equipe em anexo).

Os trabalhos realizados para a composicdo destes indicadores ddo continuidade aos
esforcos de monitoramento empreendidos desde as fases iniciais dos planos, mais
especificamente no contexto do PPCDAm.

Tendo em mente que o objetivo inicial do PPCDAm foi a estruturacdo e direcionamento
de acBes federais que contribuem a prevencdo e ao controle do desmatamento, o plano
inicialmente se constituiu em uma coletanea abrangente de a¢des com contribuicdes
muito diferenciadas aos objetivos e metas de reducdo do desmatamento.

Apds a primeira fase do PPCDAm foi empreendida uma iniciativa especifica de
monitoramento no nivel gerencial do plano, direcionada ao acompanhamento da
execucdo das atividades propostas. Foram estabelecidas etapas, metas e cronogramas
para cada atividade, sendo que as equipes técnicas responsaveis deveriam reportar os
seus avancgos, que eram consolidados no ambito da secretaria técnica do PPCDAm,
gerando os chamados relatérios gerenciais (cf., por exemplo, MMA 2011, em que
também esta descrita a metodologia de monitoramento). Esta dinamica se manteve
operacional enquanto a secretaria conseguiu disponibilizar recursos para o processo, mas
demandou grandes esforcos de articulacdo e coleta de informacbes, que chegaram a
sobrecarregar tanto a secretaria quanto os érgdos executores do plano. As informacées
reunidas eram apresentadas e discutidas na Comissdo Executiva do plano. Os relatdérios
permitiam acompanhar o avanco das a¢des, mas apresentavam limitacbes em relacdo a
verificacdo de resultados e impactos e a discussdo de aspectos estratégicos do plano.
Estas discussdes eram alimentadas de forma mais consistente a partir de insumos e
informacdes disponibilizadas pelos 6érgdos e executores do plano, ou mesmo de
convidados as reunifes da Comissdo Executiva, mas ndo de forma continuada e
sistematica.

Contribui¢des analiticas ao avanco do PPCDAmM também foram agregadas por meio das
avaliagOes que precediam a elaboracdo de novas fases do plano. Estas foram realizadas
de forma independente na transicdo para a segunda e terceira fase (cf. Abdalla 2008 e
Cepal/IPEA/GIZ 2011) e de forma interna para a quarta fase (MMA 2016). Com base neste
ultimo balanco foi iniciada a construcdo de indicadores de resultados e processos,
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agregados aos objetivos e resultados propostos para a quarta fase do PPCDAmM e a
terceira do PPCerrado, que serdo comentados a seguir.

Foram propostos indicadores para todos os resultados, em um total de 89, mas ndo para
todos os processos associados. Porém, em muitos casos os indicadores para o PPCDAm
e o PPCerrado se repetem, em outros apresentam apenas pequenas variacoes, levando
a um numero bem menor de indicadores efetivos.

Uma andlise inicial visando a identificacdo de aspectos relacionados a impactos no ambito
destes indicadores leva as seguintes consideragdes:

e Acategoria “resultados”, utilizada para agregar as grandes linhas de acdo em cada
eixo do plano, muitas vezes apresenta um carater intermedidrio no desenho das
|6gicas de intervengdo. Assim como também acontece aqui, ela busca captar a
forma pela qual produtos e/ou a¢des sdo usados para alcangar os objetivos, que
devem traduzir os impactos diretos da iniciativa em questao.

e No entanto, os objetivos propostos para o plano ndo traduzem esta nogao de
impacto direto. De fato, trata-se de redacdes agregadas para as a¢des dos planos.

e Entre os resultados, ha varios que representam acdes (por exemplo,
“Levantamento e mapeamento da situacdo fundidria nas areas prioritarias para
combate ao desmatamento”) ou resultam imediatamente das mesmas (por
exemplo: “Numero de cadeias da sociobiodiversidade apoiadas”), enquanto
outros estdo mais proximos a uma ideia de impacto (por exemplo, “Unidades de
conservacdo efetivamente geridas”, “Reducdo da expansdo das atividades
agricolas sobre areas de vegetacdo natural”).

e As vezes, os indicadores aferem aspectos além do resultado proposto (por
exemplo: Resultado “Levantamento e mapeamento da situacdo fundidria nas
areas prioritarias para combate ao desmatamento” / Indicador “Areas de conflito
fundidrio mapeadas”).

e Em outros casos, o resultado representa uma meta: “Percentual de area
protegida por Unidade de Conservacdo aumentado para 30%”.

e Ha um caso em que o resultado representa uma a¢do, mas indicador mede o seu
impacto: Resultado “Aumento da aplicacdo de medidas repressivas de ilicitos
ambientais nas terras indigenas e unidades de conservacdo” / Indicador: Area
desmatada.

e Ha outros casos em que o resultado esta proximo ao impacto, mas o indicador
capta apenas uma etapa inicial em direcdo ao seu alcance (por exemplo:
Resultado “Melhoria na gestdo ambiental e territorial nas terras indigenas” /
Indicador “Area (em hectares) de Tls com PGTA elaborado e/ou atualizado”).

e Alguns indicadores constituem etapas processuais rumo aos resultados (por
exemplo: Resultado “Aumento da punibilidade dos crimes e das infracdes
ambientais” / Indicadores: NUmero de processos instaurados / julgados em
qualquer instancia / julgados em definitivo / com autua¢cdo mantida / com multa
paga).

e Finalmente, ha casos em que a relacdo resultado / indicador é indireta (por
exemplo: Resultado “Aumento da oferta de carvdo vegetal de florestas plantadas
em areas ja abertas” / Indicador “% de carvdo vegetal de floresta
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plantada/consumo total”) ou muito distante (por exemplo: Resultado “Aumento
da adocdo de préaticas sustentdveis na agropecuaria” / Indicador “Numero de
projetos de pesquisa, desenvolvimento e/ou transferéncia executados no ano
(Embrapa)”).

Estes achados evidentemente resultam do processo de negociacdo que todo
estabelecimento de indicadores naturalmente representa. Considerando que se trata de
um processo avangado e ja consensuado com os érgdos executores dos planos, propde-
se ndo iniciar sua revisdo ou ajuste neste momento, de modo que a dinamica de
alimentacdo dos indicadores deve ser mantida. Os elementos indicativos de impactos
presentes nos indicadores de resultados poderdo ser aproveitados para a construcdo da
|6gica de intervencdo dos planos e a priorizacdo de impactos, que deverdo ser analisados
pelos érgdos.

7. Interagdo com iniciativas de monitoramento do Fundo Amazonia

O Fundo Amazonia constitui um instrumento de captacdo de recursos de doacdes
voluntdrias para aplicacdo ndo reembolsavel em acSes de preven¢do, monitoramento e
combate ao desmatamento e de promocdo da conservacdo e do uso sustentavel da
floresta no bioma Amazonia. As iniciativas apoiadas pelo Fundo Amazénia devem estar
em consonancia com as linhas de acdo prioritarias do PPCDAm. Portanto, o
monitoramento do préprio Fundo Amazonia e dos projetos apoiados é de relevancia para
os trabalhos de monitoramento de impactos aqui empreendidos.

Analisando o atual estdgio operacional do monitoramento dos projetos, deverdo ser
consideradas as seguintes conclusdes (cf. material disponibilizado pela equipe em anexo):

e As iniciativas de monitoramento estdo ancoradas em um desenho de marco
l6gico, que abrange a definicdo de objetivos gerais e especificos (componentes)
tanto para o Fundo Amaz6nia como um todo, como para os projetos, propondo
também uma sistematica de inter-relacionamento entre eles.

e Foi definido um conjunto de indicadores para os componentes / objetivos
especificos, que distinguem entre produto e impacto e que devem ser
alimentados pelos projetos. Estes indicadores sdo aferidos desde 2013, sendo que
se aponta as variagBes anuais, mas os indicadores ndo contam com linhas de base
e metas a serem alcancadas.

e Deve ser avaliada a pertinéncia de utilizar tanto o modelo légico quanto os
indicadores de impacto, de forma integral ou parcial, no ambito do
monitoramento de impacto dos planos.

e Paralelamente estd sendo desenvolvida uma sistematica de analise projeto a
projeto em que, além do levantamento de dados de caracterizacdo geral, é
associado um sistema de pontuacdo em relagdo a um conjunto de critérios. Entre
estes estdo avaliacbes do impacto dos projetos sobre as causas do
desmatamento, bem como a duracdo, abrangéncia e temporalidade da incidéncia
dos impactos. Juntamente com alguns outros fatores (como atuagdo nos
municipios prioritarios, potencial de replicabilidade, potencial de geracdo de
trabalho e renda, etc.) é consolidada uma pontuacdo geral, utilizada para andlises
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comparativas entre os projetos. Porém, a partir dos materiais disponibilizados,
ndo foi possivel identificar como e em base de quais critérios é definida a
pontuacgdo de atribuicdo de impactos.

e No entanto, serad de interesse considerar a sistematica de classificacdo das causas
do desmatamento e a parametrizagdo dos impactos dos projetos sobre as
mesmas no ambito do monitoramento de impacto dos planos.

8. Plataforma Indicar Estados

Outra iniciativa de monitoramento que apresenta interfaces imediatas com o
monitoramento de impactos é a Plataforma Indicar Estados (www.indicar.org.br),
elaborada pelo Instituto de Pesquisa Ambiental da Amazonia (IPAM)®, com o intuito de
apoiar a gestdo das politicas publicas de prevencdo e controle do desmatamento, através
de indicadores de impacto aplicados aos estados do Acre, Amazonas, Mato Grosso e Para.

Os indicadores de impacto foram inicialmente definidos de forma especifica para cada
estado, junto as ComissGes Executivas dos planos estaduais, com base na analise dos
vetores de desmatamento e de redes de impactos. Em um momento subsequente foram
identificados indicadores comuns aos quatro estados. Para a analise dos indicadores foi
elaborado um esquema geral, divido em grandes blocos tematicos denominados de
“macrotemas”, elaborados de acordo com os trés eixos dos planos estaduais e do
PPCDAmM.

Cada macrotema foi selecionado a partir da utilizacdo dos grandes temas do PPCDAm
(com excecdo daqueles de cardter predominantemente federal), bem como os temas
indicados como prioritarios para a interface do PPCDAm e dos planos estaduais no
documento da 32 fase do PPCDAm, em vigor durante no periodo de construcdo da
plataforma.

Para cada macrotema foram definidos, de forma tedrica, impactos desejaveis das acdes
e indicadores que tivessem o potencial de aferir estes impactos. Os indicadores
elaborados nas oficinas foram entdo comparados a estes indicadores ideais, permitindo
uma analise de sua pertinéncia.

A organizacdo em macrotemas representou um primeiro passo no sentido de alcancar
um numero representativo, porém ndo excessivo de indicadores, que permitissem a
afericdo dos impactos mais relevantes que os planos pretendem gerar. A proposta esta
baseada nas seguintes reflexdes:

e A independéncia da organizacdo dos indicadores da estrutura e das
nomenclaturas dos planos estaduais permitiu aprimorar o foco nos impactos dos
planos.

6 Com apoio da Moore Foundation, Climate and Land Use Alliance e Good Energies e em parceira com as
secretarias de meio ambiente dos estados do Acre, Amazonas, Mato Grosso e Para.
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e Também permitiu agrupar indicadores similares ou préximos, que em alguns
casos estavam distribuidos por varios programas e eixos nos diferentes planos
(exemplo: recuperacdo de passivos ambientais).

e Neste sentido, a proposta procura contribuir a reducdo da complexidade e de
inconsisténcias metodoldgicas, visando apoiar a posterior implementacdo do
monitoramento.

e A proposicdo e definicdo dos macrotemas e impactos desejaveis é preliminar e
pode e deve ser discutida posteriormente com os atores envolvidos.

A seguir, os indicadores comuns foram especificados e descritos, considerando também
a disponibilidade de linhas histdricas e sua eficacia na afericdo dos impactos.

Como a proposta da plataforma era de chegar a uma representacdo espacializada, que
permitisse a andlise comparativa dos estados, a efetividade dos indicadores foi
parametrizada, visando uma categorizacdo em alta, média e baixa. Todos estes
elementos foram amplamente discutidos e validados com as Comissdes Executivas
estaduais, de modo que atualmente a plataforma estd disponivel na internet, sendo que
a alimentacdo dos indicadores ainda é fomentada pelo Ipam.

Em todo o processo de construcao dos indicadores e da plataforma sempre se buscou
manter as possibilidades de sua ampliacdo, tanto para a inclusdo de mais estados como
para a contemplacdo do PPCDAm. Desta forma, todo o histdrico e também a dinamica
atual de evolucdo da plataforma pode ser considerada na concepg¢ao do monitoramento
de impacto dos planos.

9. Indicativos para os préximos passos da consultoria

Como propostas iniciais de proximos passos, a serem alinhados com as expectativas da
equipe, propde-se:

e Realizar um desenho de processo ajustado, em que seja considerada a validacdo
do foco em monitoramento de impactos dos planos federais e definidas as
interfaces com processos correlatos, tais como o monitoramento associado as
relatorias a UNFCCC.

e Consensuar o processo de elaboracdo da representacdo da logica de intervencao
dos planos a partir dos modelos ldgicos e identificacdo de causas de
desmatamento ja existentes, associando a identificacdo e priorizacao de impactos
e sua consolidagdo na matriz, a proposicao dos instrumentos de monitoramento
e a composicdo de uma ferramenta do tipo painel de monitoramento como
etapas posteriores.

e Definir a governanga do processo de construcdo do sistema de monitoramento,
incluindo momentos e fungbes de participacdo e consulta a Comissdo Executiva e
os 6rgdos executivos dos planos.

e Prever um processo de alinhamento com os trabalhos que estdo sendo realizados
paralelamente em parceria com o Ipam, especialmente no que se refere ao
monitoramento dos planos estaduais e a continuidade da Plataforma Indicar.
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