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Resumo

O presente artigo tem como objetivo contribuir para
o debate sobre a insercdo da avaliacdo no ciclo das
politicas ambientais no Brasil, discutindo desafios
e perspectivas que se apresentam. Para tanto, € feito
um resgate histérico da evolucéo da avaliagéo, discu-
tindo o conceito, classificacéo e usos da avaliacéo e
finalmente a avaliacdo de politicas ambientais, com
base nos pressupostos de que ferramentas desenvol-
vidas para a avaliacéo de politicas sociais podem ser
adaptadas para avaliar politicas ambientais, e ferra-
mentas da area ambiental também podem contribuir
para o avanco do campo de estudo. As conclusdes
mostram que os desafios sdo grandes, principalmen-
tenaobtencdo de dados. Em um primeiro momento,
talvez néo seja possivel avaliar impactos de forma
ampla, mas é importante avaliar critérios relativos
atranspareéncia, equidade e legitimidade, bem como
reconstruir as teorias de implementacédo. O uso au-
tomatico dos resultados é pouco provavel, mas se
a avaliacdo faz parte de um arcabouc¢o mais amplo
de melhoria da gestdo publica, eles repercutem no
aperfeicoamento das politicas.

Palavras-chave: Avaliacdo de Politicas; Politica
Ambiental; Politicas Publicas.
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Abstract

This article aims to contribute to the debate about
the role of assessment in the cycle of environmen-
tal policies in Brazil discussing the challenges and
prospects for the advancement of the tool. For this
purpose we made a historical survey of assessment,
discussing the concept, classification and uses and
finally the assessment of environmental policies
based on the assumptions that developed tools for
assessment social policies can be adapted to assess
environmental policies and tools of environmental
field as the Strategic Environmental Assessment
can also contribute to advancing the field of study.
The findings show that the challenges are great,
especially in obtaining data. At first it may not be
possible to evaluate impacts broadly, but it is impor-
tant to assessment criteriarelating to transparency,
equity and legitimacy, as well asreconstructing the
implementation theories. The automatic use of the
results is unlikely, but if evaluation is part of a bro-
ader framework for improving public management,
they have repercussions on policy improvements.
Keywords: Policy Assessment; Environmental Po-
licy; Policies.
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Introducgao

A avaliagéo de politicas se firmou como um campo
de estudos na década de 1960 com a perspectiva de
que seus resultados teriam uso automatico na cor-
recdo dos rumos das intervencdes governamentais,
tornando a politica mais efetiva. Embora essa expec-
tativa nédo tenha se confirmado, o campo de estudo
continuou se desenvolvendo e passa hoje por uma
fase de intenso crescimento, apoiado nas funcdes de
accountability e aprendizado, sem perder de vista
o objetivo de tornar os governos mais cientificos e
baseados em evidéncias.

Usado inicialmente para politicas sociais, o leque
de atuacdo da avaliacdo foi se expandindo para ou-
tras areas da politica, até chegar a area ambiental,
somente nos anos 1990. Esse relativo atraso pode
ser atribuido ao fato de a politica ambiental ser
relativamente recente, mas também se deve a ca-
racteristicas intrinsecas da politica ambiental que
tornam a avaliacdo bastante complexa. Por outro
lado, essa incorporacéo tardia traz o beneficio de se
poder usar as experiéncias de outras areas, evitando
repetir os mesmos erros.

A partir dessas considerac¢des sumarias, o obje-
tivo deste artigo € contribuir para o debate sobre a
insercdo da avaliac@ono ciclo das politicas ambien-
tais no Brasil, discutindo desafios e perspectivas
que se apresentam. Para isso, sdo feitos um resgate
historico da evolucéo da avaliacéo e a discussdo do
conceito, classificacdo e usos da avaliacéo, para fi-
nalmente se discutir a avaliacdo de politicas ambien-
tais, com base nos pressupostos de que ferramentas
desenvolvidas para a avaliacdo de politicas sociais
podem ser adaptadas para avaliar politicas ambien-
tais e ferramentas da area ambiental também podem
contribuir para o avanco do campo de estudo.

Historico da Avaliacao de Politicas

A avaliacéo de politicas é um campo relativamente
novo, mesmo na histéria dos programas sociais, uma
vez que as primeiras politicas da drea ndo incluiam
a avaliacdo (Weiss, 1998).

De acordo com Albaek (1998), a avaliac&o, como
conhecemos hoje, embora tenha raizes historicas
distantes no tempo, se firmou nos Estados Unidos
nos anos 1960 em termos do escopo de atividades,



base tedrica e metodolégica e profissionalizacéo
disciplinar. Em um contexto de crescimento do setor
publico e do pouco conhecimento sobre a atuagéo
das agéncias e instituicdes publicas - se estavam
realmente fazendo o que deviam fazer (produtos) e se
suas atividades tinham os efeitos desejados (impac-
tos) - fazia-se necessario buscar informacdes. Essa
demanda surgiu primeiramente entre ao alto escal&o
do servico publico, tendo como caracteristica pre-
dominante o seu desenho top-down. Acreditava-se
que as ideologias poderiam ser substituidas por
uma tomada de decisdo racional e que o conheci-
mento cientifico poderia ser usado para resolver
os problemas sociais. Com a crise econémica nos
anos de 1970 ficou claro que as expectativas de
utilizac&o racional-instrumental da avaliacdo néo
aconteceram. Enquanto a avaliacdo nos anos 1960
era uma ferramenta gerencial top-down para os altos
escaldes da politica, nos anos 1970 a avaliacdo se
desenvolveu como uma ferramenta de orientacéo
bottom-up para executores dos programas.

Derlien (2001) propde uma divisdo em fases
historicas, partindo da distin¢édo das trés funcdes
basicas atribuidas a avaliacdo - informacao, realo-
cacdo elegitimacédo - para dividir as fases evolutivas
das pesquisas de avaliacdo, dos anos 1960 aos anos
de 1990.

Nos anos 1960, predominou a funcéo de infor-
macado nas pesquisas de avaliacdo. Essa etapa es-
teve amplamente ligada aos governos socioliberais
engajados em programas que visavam a solucéo de
problemas sociais. Os processos de avaliacdo eram
conduzidos pelos departamentos responsaveis
pela execucédo das politicas. O foco era a melhoria
dos programas, e os gerentes de programas tinham
interesse em usar a avaliacdo como mecanismo de
feedback. Em outras palavras, partindo da pergunta
“as politicas funcionam?” chegava-se a outra per-
gunta, “como se podem melhorar essas politicas?”
(Derlien, 2001; Ala-Harja e Helgason, 1999).

A funcé@o realocacéo foi predominante nos anos
1980, segunda etapa de institucionalizagédo: o obje-
tivo era contribuir para uma alocacéo mais efetiva
de recursos do orcamento. Os atores principais
ndo sdo mais os administradores dos programas,
mas 6rgdos de auditoria, ministérios de financas e
unidades centrais, aos quais compete a elaboracéo

global do orcamento. Essa fase foi estimulada por
governos predominantemente conservadores, na
tentativa de restringir programas puiblicos em face
de limitacdes fiscais (Derlien, 2001; Ala-Harja e
Helgason, 1999).

Durante a década de 1990, o foco na avaliacdo de
politicas passa a ser a funcéo de legitimacé&o. Pro-
blemasrelacionados a legitimidade do setor pablico
e anecessidade de fortalecer a responsabilidade do
governo levaram a novos e mais sofisticados meca-
nismos de controle, como, por exemplo, a avaliacdo.
Partia-se do pressuposto que as provas cientificas
serviam para justificar as decisdes politicas, fosse
paramelhorar, reduzir ou suprimir programas (Der-
lien, 2001; Ala-Harja e Helgason, 1999).

Para Faria (2005), ap6s o crescimento explosivo
nos anos 1960 e consolidacdo nos anos 1970, na
década seguinte a avaliacdo € posta a servico da
reforma do Estado.

Em trabalho mais recente, Vedung (2010) usa
a metafora de ondas que depositam sedimentos
para dividir em fases a histéria da avaliacdo. De
acordo com o autor, a metafora, além de capturar
a passagem do tempo, expressa também o fato de
que as diversas ondas atingem diferentes partes
do mundo em diferentes momentos. Os sedimentos
depositados permanecem mesmo quando a proxima
onda chega e moldam o pensamento e a pratica atual
da avaliacdo. Segundo o autor, sdo quatro ondas. A
primeira delas, a “Onda Cientifica”, surge nos anos
1950 e se firma no meio da década seguinte: a ava-
liacdo era parte de um fluxo maior de ideias para
tornar o governo “mais cientifico”. A partir de metas
preestabelecidas, pesquisadores académicos eram
contratados para avaliar cientificamente os meios
para atingir tais metas. Os resultados seriam usados
para subsidiar a tomada de decis&o, substituindo
os jogos de curto prazo entre partidos e grupos de
interesse.

A segunda onda, “Orientada para o Dialogo”, sur-
genos anos 1970 e é caracterizada pelo envolvimento
de outros atores na avaliacdo: além dos politicos, do
alto escaldo do governo e de pesquisadores acadé-
micos, todos os atakeholders devem ser envolvidos
na avaliacdo.

A terceira onda, chamada “Neoliberal”, ocorre
a partir do inicio dos anos 1980. Baseada em uma
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desconfianca no planejamento centralizado, viu
solucéo nédo no dialogo e na participacdo, mas na
orientacdo para o mercado. A avaliacdo tem énfase
na accountability dos agentes piblicos em termos
do uso derecursos, verificando a economia, eficacia
e custo/ eficiéncia.

Por fim, a quarta onda, chamada “Onda da Evi-
déncia”, surge por volta 1995-2000, tem como ca-
racteristica o esforco para fazer o governo ser mais
cientifico e mais baseado em evidéncias empiricas.
Essa onda tende a estruturar o campo da avaliac&o
de um ponto de vista das ciéncias sociais, ndo do
ponto de vista politico, administrativo ou orientado
para o cliente. E baseada na légica dos meios e fins,
em que a tarefa da avaliac@o é aumentar e dissemi-
nar o conhecimento dos meios. Pode ser vista como
um retorno da avaliacdo com base na ciéncia, mas
com uma nova roupagem.

Embora, como destaca Vedung (2010), os avancos
na historia da avaliacdo cheguem aos paises em
diferentes momentos e com diferentes intensida-
des, percebe-se que o desenvolvimento da avaliacéo
ocorre inicialmente nos Estados Unidos, pais onde
surgiu o estudo de politicas pablicas. Na Europa, as
iniciativas cientificas explicitas no campo de estudo
de politicas publicas surgem apenas a partir dos
anos 1970 (Regonini, 1989). Na década seguinte, em
um contexto de restricdes fiscais, e a partir dos anos
1990, com o advento dos fundos estruturais da Unido
Europeia ocasionando a obrigatoriedade da avalia-
cdo, o interesse pelo campo ocorre principalmente
na Europa e decresce nos EUA (Derlien, 2001).

No contexto da América Latina, a instituciona-
lizacdo da avaliacdo ocorreu apenas na década de
1990, tendo prevalecido a perspectiva de instrumen-
talizacdo da pesquisa avaliativa para o sucesso da
reforma do Estado (Faria, 2005). No Brasil, o campo
€ ainda bastante incipiente, havendo caréncia de
estudos dedicados aos processos e as metodologias
de avaliacdo de politicas, o que pode ser atribuido a
escassa utilizacdo da avaliacdo como instrumento
de gestdo pelo setor publico nos trés niveis de go-
verno (Faria, 2003).

Na area ambiental, a avaliagdo também chega
tardiamente, e ndo poderia ser diferente, ja que as
primeiras politicas ambientais surgiram a partir
do final da década de 1960, por exemplo, no Japao
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em 1967 e nos Estados Unidos em 1970 (Mickwitz,
2006). Assim, o campo se firma apenas no final da
décadade1990, e segundo Lehtonen (2005) com base
nas funcdes de a) aprendizado e desenvolvimento e
b) accountability. Mickwitz destaca também a neces-
sidade de “convencer os politicos e o piblico de que
as politicas ambientais séo necessarias e boas para
a sociedade como um todo” (2006, p.20).

Conceito de Avaliacao

A avaliacdo se insere no campo mais amplo do estudo
de politicas publicas. O estudo de politicas publicas,
normalmente, buscando simplificar a complexidade
inerente ao campo, faz uso de modelos que buscam
representar a realidade de forma mais acessivel e
compreensivel. Um dos modelos mais conhecidos
€ o do ciclo da politica puablica, que simplifica o
processo de producéo de politicas em uma série de
fases sequenciais, em que a avaliagdo normalmente
aparece como a Ultima fase, embora ela possa ser
colocada também no centro do ciclo, sugerindo que
a avaliacdo pode ser feita em cada fase do ciclo (Cra-
bbé e Leroy, 2008). Existem diferentes propostas de
representacdo desse ciclo, mas sdo comuns a todas
elas as fases de formulacdo, implementacéo e con-
trole dos impactos (avaliacdo). (Frey, 2000).

Segundo Ala-Harja e Helgason (1999) ndo ha con-
senso quanto ao conceito de avaliagdo, admitindo-se
multiplas definicdes, algumas delas contraditoérias,
o que seria explicado pela variedade de disciplinas
que tratam do tema, bem como de instituicdes e
executores, além de uma gama de questdes, ne-
cessidades e clientes abrangidos no universo das
avaliacdes.

Weiss (1998) define a avaliagdo de politica como a
avaliacdo sistematica da operacdo e/ou impactos de
um programa ou politica, comparados a um grupo de
padrdes implicitos ou explicitos, como forma de con-
tribuir para a melhoria do programa ou politica.

Belloni e colaboradores (2003) entendem a
avaliacdo como um processo sisteméatico de ana-
lise de uma atividade, atos ou coisas, que permite
compreender, de forma contextualizada, todas as
suas dimensdes e implicacdes com vistas a estimu-
lar seu aperfeicoamento. Segundo esses autores, a
avaliacdo contempla a atividade a ser avaliada de



um modo global, a saber: os processos de formulac&o
e desenvolvimento, as acdes implementadas ou os
fatos ocorridos, assim como os resultados alcan-
cados, historica e socialmente contextualizados,
o0 que, para Dye (2008), significa aprender sobreas
consequéncias dessa politica.

Para a politica ambiental especificamente,
Mickwitz (2006) considera avaliagdo a verificacéo
criteriosa do mérito, importancia e valor da admi-
nistracdo, produtos e impactos das politicas, com a
intencéo de utilizacdo concreta em situacdes futu-
ras, seja para aprendizado ou melhoria da politica
ou accountability.

Tentando sistematizar os elementos-chave das
definicGes apresentadas, pode-se dizer da avaliacéo
de politicas que: 1) trata-se de um processo sistema-
tico; 2) o foco esta nos resultados, nos processos ou
em ambos; 3) hd um padréo de comparacéo (contex-
tualizado); 4) ha uso em situagdes concretas com
finalidade de melhoria, aprendizado.

Tipos e Classificagoes da Avaliacao

Existem diversas maneiras de classificar as avalia-
¢Oes. De acordo com Belloni e colaboradores (2003),
as concepcdes de avaliacdo podem ser agrupadas
em diferentes conjuntos, considerando o6ticas ou
critérios distintos: (1) de acordo com a concepgéo
de avaliacdo adotada e os objetivos visados; (2) se-
gundo o momento em que se realiza, contemplando
elementos historicos condicionantes do objeto
(atividade, fato ou coisa) avaliado; (3) quanto ao tipo
ou procedéncia dos sujeitos envolvidos no processo
avaliativo. Os agrupamentos propostos por estes
autores sdo apresentados nos paragrafos a seguir.

Do ponto de vista da concepcdo de avaliacdo, po-
dem ser considerados os seguintes tipos principais:
(1) avaliac@o como comparacgdo entre uma situacéo
ourealidade dada e um modelo ou perspectiva defi-
nida previamente; (2) avaliacdo como comparacdo
entre proposto e realizado, isto €, comprovacéo do
atendimento de objetivos e metas; (3) avaliacéo
como processo metodico de afericdo de eficiéncia
e eficacia; (4) avaliac@o como instrumento de iden-
tificacdo de acertos e dificuldades com vistas ao
aperfeicoamento.

Quanto ao momento em que se realiza o proces-

so avaliativo, a avaliacdo pode ser: (1) diagnéstica,
quando realizada antes da acéo, isto €, antes da
definicdo (tomada de decisdo) ou da implementacéao
de uma acdo ou politica, e pode ter como objetivos
tanto aidentificacéo de prioridades e metas, quanto
o estabelecimento de pardmetros de comparacéo
para a avaliacdo a poateriori; (2) processual, quando
desenvolvida durante o processo de implementac&o
da acdo avaliada, muitas vezes confundindo-se com
processo de acompanhamento e controle; (3) global,
quando se realiza ao final da implementacéo ou
execucdo e tendo como objeto tanto o processo de
formulacdo e implementac&o, como os resultados e
implicacGes da atividade ou politica avaliada.

Considerando os sujeitos do processo avaliativo,
a avaliacdo pode ser: (1) interna, ou autoavaliacéo,
quando o processo é conduzido por sujeitos di-
retamente participantes das acdes avaliadas; (2)
externa, quando conduzida por sujeitos externos e
independentes da formulagéo, da implementacéo ou
dos resultados da acéo avaliada; (3) mista, quando
envolve estes dois grupos de sujeitos; (4) participa-
tiva, que € um tipo de autoavaliacdo apropriada a
processos participativos nos quais a populacéo-alvo
participa.

Scriven, apud Weiss (1998), propds a diviséo
em avaliacdo formativa e somativa. As avaliacdes
formativas sdo desenhadas para apoiar o desenvol-
vimento da intervencdo nas suas etapas iniciais. A
énfase dos estudos de natureza formativa esta em
gerar feedback para aqueles diretamente ligados ao
desenvolvimento ou implementac&o dos programas,
possibilitando realizar correcées e melhoria do pro-
grama. A avaliacdo de natureza somativa é conduzi-
da nas etapas mais avancadas de implementacéo e
tem como interesse analisar a eficacia e o valor geral
daintervencao. Os clientes sdo geralmente externos,
como politicos, agentes de decisdo e atores externos
do programa. As avaliacdes somativa e formativa s&o
frequentemente conduzidas em conjunto, podendo
ser vistas como complementares.

De acordo com Arretche (2006), a literatura de
avaliacdo de politicas publicas costuma distingui-la
em termos de sua efetividade, eficacia e eficiéncia.
Por avaliacdo de efetividade, entende-se o exame
da relacdo entre a implementacdo de um determi-
nado programa e seus impactos e/ ou resultados,
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isto €, seu sucesso ou fracasso em termos de uma
efetiva mudanca nas condicées prévias de vida das
populacdes atingidas pelo programa sob avaliacéo.
E também conhecida como avaliacdo de impacto.
Por avaliacdo de eficacia, entende-se a avaliacdo
da relacdo entre metas e instrumentos explicitos
de um dado programa e os resultados alcancados
(Figueiredo e Figueiredo,1986). Esta avaliacdo pode
ser feita entre, por exemplo, as metas propostas
e as metas alcancadas pelo programa ou entre os
instrumentos previstos para sua implementac&o e
aqueles efetivamente empregados. Por avaliacdo de
eficiéncia, entende-se a avaliacdo darelacéo entre o
esforco empregado na implementacg&o de uma dada
politica e os resultados alcancados (Figueiredo e
Figueiredo, 1986). Ou seja, arelacéo entre o progra-
mado erealizado, considerando, por exemplo, custos,
recursos humanos ou tempo.

Chelimsky (1997) classifica a avaliacdo em trés
perspectivas: accountability, knowledge (conheci-
mento) e developmental (para trazer melhorias). A
primeira perspectiva € aquela do ponto de vista de
auditores, patrocinadores de a¢cdes governamentais,
doadores para projetos internacionais, 6rgéos de fo-
mento. A avaliacdo na perspectiva de conhecimento é
feita para gerar conhecimento e explica¢des a partir
do ponto de vista de pesquisadores trabalhando
independentemente em universidades e outras
instituicdes de pesquisa. A perspectiva para trazer
melhorias € feita visando otimizar o desempenho
de instituicdes e programas. Serve como ferramenta
que funciona de maneira prospectiva e retrospectiva
para estabelecer uma agenda de pesquisa na insti-
tuicdo, para melhorar o desenho de projetos, para
comparar e recomendar mudancas, para desenvolver
indicadores e metas de desempenho para melhorar
efetividade, para monitorar os projetos que estéo
sendo implementados.

De acordo com Scheirer (1994), a avaliacdo de
processo € o uso de dados empiricos para avaliar o
alcance de programas, verificando o que o programa
é na verdade (seu verdadeiro contetdo), se ele esta
atingindo o publico-alvo e se ele esta sendo imple-
mentado como previsto. A avaliacdo de processo
trata de trés questdes basicas: a) o que o programa
deveria ser (métodos para desenvolver e especificar
os componentes do programa), b) o que narealidade
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€ entregue aos beneficiarios (métodos para medir a
implementacédo do programa), c) e por que existem
diferencas entre o que foi planejado e o que esta
sendo realizado.

De acordo com Lion e colaboradores (2006),
quando se avalia uma politica/ programa, o objeto da
avaliacdondo € somente os objetivos iniciais a serem
alcancados, mas também os elementos intermedia-
rios e as etapas que ajudam a produzir os resultados
durante a fase de implementacdo. Segundo estes
autores, a avaliacdo do processo conta com diferen-
tes teorias e abordagens na literatura e na pratica,
e pode ser dividida em duas categorias: analise do
processo e analise das condicGes que geraram os
produtos. No primeiro caso, geralmente € avaliada a
conformidade entre o que foi planejado e que foi re-
almente implementado. No segundo caso, a analise
da implementacdo tem como objeto complementar
a avaliacdo dos efeitos, umavez que visa identificar
onexo causal entre os elementos da implementacéao
do programa e os produtos observados.

A avaliacdo baseada em teoria é citada pela li-
teratura como uma abordagem avaliativa, embora
possa ser entendida também como parte de outras
abordagens. A Teoria do Programa, também chama-
da Teoria de Intervencéo, pode ser entendida como
um conjunto de objetivos e pressupostos nos quais
aintervencdo publica estd baseada. Com apoio nela,
surge a avaliacdo baseada em teoria, que pode ser
descrita como a analise e valoragdo da contribuicéo
das estratégias de intervencdo para resolver ou
controlar problemas sociais. O tradicional ponto
de partida da avaliacdo baseada em teoria é dado
pelos objetivos e pressupostos nos quais um deter-
minado programa € baseado. O processo € baseado
em hipotesesracionais: assume-se um nexo entre os
objetivos e a maneira pela qual esses objetivos sdo
alcancados pelo uso dos recursos (Knaap, 2004). A
ideia fundamental da avaliacdo baseada em teoria é
que crencas e pressupostos que constituem a base de
uma intervencdo podem ser expressos em termos de
uma sequéncia de causas e efeitos. Espera-se que a
avaliac@orecolha dados para ver como cada passo da
sequéncia é realmente confirmado. Essa abordagem
possibilita que a avaliacdo revele ndo somente em
que intensidade a mudanca ocorreu, mas também
se a sequéncia de etapas foi a esperada e como a



mudanca ocorreu. Se houver falha na sequéncia
prevista, a avaliacdo pode mostrar em que ponto a
falha ocorreu (Weiss, 1998).

Como abordagem alternativa, Scriven (1967)
propds a avaliacéo livre de objetivos (goal-free evalu-
ation), que, diferentemente das demais abordagens,
ndo parte dos objetivos para procurar os resultados,
mas busca, por meio de um trabalho de campo, os
efeitos reais da intervencdo. O autor justifica sua
abordagem por considerar que nas abordagens tra-
dicionais os efeitos néo previstos séo desprezados
e que estes sdo cruciais para o redirecionamento da
intervencéo.

Existe também a divisdo entre abordagem quan-
titativa e qualitativa. De acordo com Weiss (1998)
a diferenca entre elas esta mais no tipo de dados
que no desenho: abordagens quantitativas traba-
lham com dados numéricos, a analise tende a ser
fortemente baseada em estatistica e os relatorios
baseados na extensédo dos efeitos e na significancia
dasrelagdes estatisticas.Ja a abordagem qualitativa
tende a usar entrevistas ndo estruturadas e técnicas
de observacéo, de forma que os relatéorios tém forma
de narrativa.

Theodoulou (1995) afirma que, embora sejam en-
contradasna literaturamais de uma centena de abor-
dagens de avaliacéo, elas podem ser enquadradas em
duas categorias: avaliacdo de processo e avaliagdo
de impactos. Por exemplo, a avaliacido de natureza
formativa e a analise de processo se confundem
e também sdo equivalentes aos estudos de imple-
mentacdo e a0 monitoramento. Essa visdo coincide
com a afirmacdo de Garcia (2001), segundo o qual as
pesquisas ou estudos de avaliacdo sdo concebidos
com dois objetivos basicos: avaliar os processos (se
a intervencdo esta sendo implementada conforme
seus objetivos, diretrizes e prioridades e se seus
produtos estdo atingindo as metas previstas, com a
necessaria eficiéncia) ou avaliar os impactos (veri-
ficar se as transformacdes primarias e secundarias
narealidade sdo atribuiveis as a¢cdes dos programas,
estabelecendo as relacdes de causalidade).

A escolha por um tipo ou por um conjunto de
tipos complementares vai depender dos objetivos,
dos potenciais usuarios, da disponibilidade de da-
dos e de recursos, enfim do contexto em que se da
a avaliacao.

0 Uso dos Resultados da Avaliagao

Como destacado por Weiss (1998), ao se encerrar
uma avaliagdo existe a expectativa de que os resul-
tados sejam automaticamente usados, seja para a)
ajudar os governantes a decidir se continuam ou
encerram certas iniciativas, b) expandir ou insti-
tucionalizar programas bem-sucedidos e reduzir
os malsucedidos; d) decidir que programas mudar
e quais componentes do programa necessitam de
modificacdo (Weiss, 1999). Essa expectativa tem
gerado frequentes desapontamentos: diversos
autores, como Weiss (1998 e 1999), Faria (2003),
Mokate (2002), tém mostrado que a incorporacéo da
avaliacdo nos processos de gestdo, como suporte a
tomada de decisdo, ainda é baixa.

Néo considerando a possibilidade (real) do pouco
uso ser devido a problemas no formato da avaliagdo
ouna comunicacdo dos resultados, as razdes dessa
ndo incorporag¢do sdo relacionadas a natureza do
processo politico. Como real¢ca Weiss (1999), uma
politica ndo toma forma em um Gnico lugar e mo-
mento, ou, nas palavras de Lomas (2000), a tomada
de decisdo ndo € um evento. Ainda lancando méo
de Weiss (1998), a avaliacdo é uma iniciativa fun-
damentada no que se convencionou denominar
racionalidade instrumental (Fernandes, 2008), mas
a elaboracdo de politicas, segundo Pestiaeu (2003),
€ mais uma arte que uma ciéncia, e as decisdes néo
sdo meramente instrumentais.

Para Weiss (1999), quatro fatores interagem para
moldar uma politica ptublica: interesses, ideologias,
informacéo e instituicdes. A avaliacdo seria apenas
uma das muitas fontes de informacéo.

O quadro apresentado nos paragrafos anterio-
res traz implicita a ideia de avaliacdo somativa,
que abrange um contexto de decisdo que vai além
dos envolvidos na execucdo de programa. Espera-
se que, no contexto da avaliacdo formativa, o uso
dos resultados seja mais provavel. Mokate (2002),
porém, lembra que é fundamental que os gerentes
tenham autonomia para redefinir os programas em
funcéo dosresultados da avaliag&o, o que implicaria
autoridade para realocar recursos, redefinir estra-
tégias, situacdo essa que ndo é regra no contexto da
administracdo publica.

Asituacédo apresentadando diminui, porém, aim-
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portéancia da avaliacdo. Segundo Weiss (1999), o que
avaliacdo pode fazer, e realmente faz, é contribuir
para o que o autor chama de esclarecimento (enli-
ghtenment): “a percolacdo de novas informagges,
ideias e perspectivas dentro das arenas de decisdo.
A avaliacdo traz dados e generalizacées com base
nos dados do sistema politico. E, muitas vezes, mos-
tra que velhas suposic¢des estdo na direcéo errada,
derrubando velhos mitos. Com o tempo, as ideias
da avaliacdo penetram na consciéncia das pessoas
e mudam o modo que as questdes sdo postas e as
alternativas desenhadas”. Para explicar melhor,
com base em Pestiaeu (2003), 0 esclarecimento se
da quando a pesquisa de avaliacdo: a) identifica e
traz novas questdes para a atencdo publica, b) re-
formula velhas questdes de novas maneiras, c) traz
diferentes stakeholders na busca de solucdes; e d)
mostra como outros paises ou instituicdes trataram
de questdes similares.

Avaliagao de Politicas Ambientais

Mickwitz (2006) considera politica ambiental como
o conjunto de esforcos com o qual as autoridades
puablicas exercem seu poder na tentativa de melhorar
ou evitar a deterioracdo da qualidade ambiental. Ja
Kraft (1996) entende que politica ambiental abrange
uma série de acdes governamentais que produz ou
tenta produzir efeitos sobre a qualidade ambiental
ou o uso dos recursos naturais. Isso representa
uma decisdo coletiva com a qual a sociedade busca
determinadas metas e objetivos usando ferramen-
tas especificas para atingi-las, frequentemente em
um tempo determinado. A politica ambiental néo é
encontrada em uma UGnica lei ou estatuto. Normal-
mente, ela € um agregado de leis, regulamentos,
decisGes dos tribunais e atitudes e comportamentos
de funcionarios publicos encarregados de elaborar,
implementar e fazer cumpri-la. A politica ambiental
inclui o que o governo escolhe fazer para proteger
a qualidade ambiental e os recursos naturais, bem
como aquilo que ele escolhe néo fazer, permitindo
outras influéncias, como os mecanismos de decisdo
privados, para determinar os resultados no meio
ambiente. Politicas ambientais podem ser tangiveis
ou simbélicas. Nem todas as politicas ambientais
tém o objetivo de resolver problemas: algumas s&o
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de natureza simbélica. Exemplo disso € a Agenda 21
Brasileira. Ainda que tenham pouca relacéo direta
com metas e objetivos legalmente especificados,
podem ocasionar importantes mudancas ao longo do
tempo por influenciar crencas e valores organizacio-
nais, bem como o processo de tomada de deciséo.

Embora a avaliacdo tenha chegado mais tar-
de ao campo ambiental, atualmente, um grande
desenvolvimento esta em curso em varios paises,
notadamente na Comunidade Europeia (CE). De
acordo com Lehtonen (2005), esse crescente inte-
resse na avaliacdo de politicas ambientais provém
de dois fatores: a) o movimento rumo a uma gestao
publica mais transparente, o aumento da influéncia
dos expertsnapolitica e administracéo, o crescente
uso da gestdo de projetos, as pressdes para reducgdo
do gasto publico, no que se convencionou chamar
Nova Gestdo Publica, e b) a busca de novos instru-
mentos para lidar com a complexidade, incerteza e
pluralidade de valores, trazidos pela emergéncia do
conceito de desenvolvimento sustentavel. Exemplos
desse crescente interesse sdo a publicacdo pela
Agéncia Ambiental Europeia de um relatoério sobre
otema (EEA, 2001), a explicitacdo da necessidade de
avaliar politicas ambientais no Sexto Programa em
Matéria de Meio Ambiente da CE (Mickwitz, 2006) e
o Programa de Avaliacdo do Desempenho Ambiental
conduzido pela Organizacéo para Cooperacdo Econé-
mica e Desenvolvimento - OECD (Lehtonen, 2005).

Mickwitz (2003) destaca que a historia de ava-
liacoes de politica ambiental é curta e os conceitos
fragmentados, e chama atencéo para a necessidade
de levar em conta as experiéncias de outras politi-
cas, para que conceitos descartados ha décadas nao
sejam reinventados e entdo descartados no contexto
das politicas ambientais. Ja Weiss (1998) cita que
as técnicas da avaliacéo sdo bastante adaptaveis,
podendo ser aplicadas ndo s6 a programas e politicas
sociais, mas também a politicas ambientais, progra-
mas de reflorestamento, dentre outros.

Nessa linha, parte-se do pressuposto que as ex-
periéncias de avaliacdo de programas e politicas
sociais, nas quais a avaliagdo se encontra em estagio
mais avancado, podem ser usadas, com as devidas
adaptacdes, para avaliacdo de politicas ambientais.
Assim, partindo de recomendacdes para avaliacdo de
programas sociais, com base em Wholey (1994), al-



guns procedimentos sdo necessarios no planejamen-
to das avaliagdes. Esse autor recomenda comecar
identificando as metas, objetivos e indicadores de
desempenho pelos quais aintervencédo sera avaliada
epelaidentificacdo das fontes de dados disponiveis.
Para contornar eventuais problemas nessa fase, o
autor propde uma analise da avaliabilidade (eva-
luability assessment), que seria um processo para
clarear os desenhos dos programas, explorar sua
realidade e, se necessario, redesenha-los de maneira
que seja possivel realizar a avaliacao.

Segundo Scheirer (1994), os passos-chave da
analise da avaliabilidade incluem: a) envolver os
usuarios potenciais da informacdo proveniente
da avaliacdo, b) clarear o objetivo do programa da
perspectiva dos formuladores de politica, gestores,
Ataff e outros atores-chave, c) explorar a realidade
do programa, incluindo a plausibilidade e mensu-
rabilidade das metas e objetivos do programa, d)
alcancar concordéancia sobre mudancas necessarias
nas atividades ou objetivos do programa, e) explo-
rar desenhos alternativos de avaliacdo, f) entrar
em acordo sobre prioridades e usos pretendidos da
informacé&o obtida na avaliacé&o.

Gysen e colaboradores (2006) propdem as se-
guintes etapas para avaliar politicas ambientais: 1)
reconstrucdo do espectro da politica (reconstrucéo
da teoria da politica e da parte que néo € coberta pela
teoria e deixa espaco para efeitos néo previstos); 2)
estimativa dos efeitos (produtos, resultados e impac-
tos) previstos e ndo previstos; 3) estabelecimento de
causalidade (estabelecer e explicar relacdes causais
entre a politica e seus efeitos).

Mickwitz e Hildén (2006) propdem uma aborda-
gem baseada na ideia de triangulacdo: combinacéao
de resultados usando diferentes métodos e dados,
como analises qualitativas de dados de entrevistas,
analise de documentos, dados estatisticos, entre
outras fontes.

Para as politicas ambientais, Mickwitz (2002)
vé um importante papel da avaliacdo baseada em
teoria no aumento do entendimento entre diferentes
grupos e individuos e no aprendizado, principal-
mente quando a teoria € reconstruida por meio de
processos participativos. O autor entende que as
teorias de intervencéo sdo Uteis para revelar espe-
cificacdes implicitas dos objetivos quando estes

sdo muito gerais, para determinar quais produtos,
resultados ou nexos causais sobre os quais se deve
coletar dados e para combinar objetivos com efeitos.
A afirmacdo de Weiss (1998), de que é comum que
varias teorias possam ser usadas para descrever um
programa, uma vez que diferentes grupos tém dife-
rentes expectativas, é particularmente valida para
a politica ambiental, pois problemas ambientais
envolvem atores com crencas diferentes e objetivos
conflitantes (Mickwitz, 2003).

Cotta (1998) destaca a importancia da selecdo de
critérios adequados de avaliacdo, os quais devem:
a) refletir os objetivos da intervencéo; b) ser men-
suraveis; e c) incorporar a visdo dos atores sociais
relevantes. No mesmo sentido, Mickwitz e Hildén
(2006) chamam atencdo para o fato de avaliagdes
focadas apenas no impacto ou na eficacia darem
uma visdo muito estreita do objeto da avaliacéo, e
recomendam usar mais critérios. Mickwitz (2003)
propde alguns critérios para avaliar instrumentos
de politicas ambientais, que sdo apresentados no
Quadro 1.

Para aplicacdo desses critérios, a avaliacdo de
politicas ambientais enfrenta alguns problemas e
desafios (Mickwitz, 2003; Gysen e col.,2006; Crabbé
e Leroy, 2008):

a) complexidade e incertezas - os padrdes de causa e
efeito sdo complexos e o carater difuso das questdes
ambientais dificulta o estabelecimento de relacdes
causais. A falta de consenso sobre as questdes difi-
culta as discussoes. Um exemplo disso € questdo das
mudancas do clima, que ainda divide os especialis-
tas. A complexidade aumenta quando as interacdes
sociais, técnicas e econdmicas sdo consideradas;

b) dimenséo espacial - problemas ambientais néao
respeitam fronteiras e conectam regides geografi-
camente distantes: emissGes podem atingir areas
distantesvia transporte pela agua, pelo ar ou mesmo
pela cadeia alimentar. Com a globalizacdo, mesmo
regides ndo conectadas por processos ambientais
podem ser afetadas. Por exemplo, o consumo de
madeira na Europa afeta o desmatamento na Ama-
zOnia;

¢) intervalo de tempo - problemas ambientais séo
caracterizados por longos intervalos de tempo entre
uma acdo e suas tltimas consequéncias e muitas ve-
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Quadro 1 - Critérios para avaliar instrumentos de politicas ambientais

Relevancia As metas cobrem os problemas ambientais-chave?
E possivel identificar impactos que sdo claramente devidos aos instrumentos
Impacto - . -
da politica e sua implementacdo?
Critérios gerais P — . -
g Eficacia Em que grau os resultados atingidos correspondem as metas pretendidas?

Persisténcia

Os efeitos sobre o estado do meio ambiente sdo duradouros?

Flexibilidade

Pode o instrumento superar mudancas de cenério?

Critérios Eficiéncia (custo/beneficio)

0s beneficios valem os custos? (Em termos monetarios).

econdmicos Eficiéncia (custo /efetividade)

0s resultados justificam os recursos usados? (Em termos ndo monetarios).

Legitimidade

Em que grau individuos e organizagdes, como organizagdes ndo
governamentais, grupos de interesse, empresas, aceitam o instrumento?

Critérios relativos
a democracia

Transparéncia

Em que grau os produtos e resultados, bem como os processos usados na
implementacao sdo acessiveis para o publico externo?

Equidade

Como os resultados e custos sdo distribuidos? Todos os participantes tém
oportunidades iguais de participar e influenciar o processo usado pela
administracdo?

Fonte: MICKWITZ, 2003.

zesndo ha dados disponiveis para avaliar tendéncias
de longo prazo. Os gases ligados ao efeito estufa, por
exemplo, podem persistir na atmosfera por até 200
anos. Isso implica que os resultados de a¢des para
controlar esses problemas ndo sdo observaveis no
curto prazo;

d) iniquidade - problemas ambientais tém consequ-
éncias que tendem a ser desigualmente distribuidas
entre paises, regides e classes sociais. Por exemplo, a
emisséo de gases de efeito estufa € maior nos paises
desenvolvidos, mas os paises mais pobres sdo mais
afetados pelas mudancas climaticas;

e) percepcdo - ndo ha problemas ambientais até
que eles sejam percebidos como problemas, e essa
percepcéo € afetada pelo conhecimento. Além disso,
as pessoas tendem a ver o meio ambiente como algo
distante da realidade do seu dia a dia. Os fenéme-
nos ambientais dependem grandemente da ciéncia
para ser explicados e alguns deles dificilmente s&o
entendidos por leigos; por exemplo, a degradacdo da
camada de ozdnio pelo uso dos CFC;

f) diferentes visdes - problemas ambientais envolvem
atores com diferentes crencas e objetivos conflitantes.
Por exemplo, na revisdo do Cédigo Florestal ha dife-
rentes visdes da obrigatoriedade da Reserva Legal e
das areas de protecdo permanente: enquanto grupos
ligados ao Setor Agricola veem isso como entrave a
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agricultura, essa obrigatoriedade € vista por outros
setores como uma garantia de que havera agua e solos
em boas condic¢Ges para a agricultura no futuro.

Contribui para isso também a dificuldade em
obter condigdes para a selecdo de amostras sem
influéncias externas, isolando fatores externos as
intervencdes (fatores de confuséo), nos programas
de grande escala, o que geralmente € o caso dos pro-
gramas ambientais, que tém como beneficiarios néo
um grupo social especifico mas populag¢des inteiras
domunicipio, estado, pais ou até do planeta como um
todo, como, por exemplo, a eliminacdo dos poluentes
orgénicos persistentes, a protecdo da camada de
ozonio e a politica de mudancas climéaticas.

Outra questdo importante € a disponibilidade e a
qualidade dos dados (Kraft, 1996). Para as politicas
ambientais no Brasil, em particular, um fator com-
plicador é a auséncia de monitoramento e sistemati-
zacdo de dados ambientais, as dificuldades de acesso
aos sistemas de informacdo e a pouca integracao
dos sistemas existentes, nos quais as informacdes
precisam ser garimpadas.

Um exemplo desse quadro € a situacgéo dos ins-
trumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente
relacionados a informacé&o, o Sistema Nacional de
Informacdes sobre o Meio Ambiente - SINIMA e Re-
latorio de Qualidade do Meio Ambiente - RQMA.



O Sistema Nacional de Informacdes sobre o Meio
Ambiente - SINIMA foi previsto pela Lei 6938, de 31
de agosto de 1981, em sua primeira edicdo. Entretan-
to, somente em 2004, por meio da Portaria n° 310,
de 13 de dezembro de 2004, foi criado um comité
gestor no sentido de definir diretrizes, acordos e
padrdes nacionais para a integracdo da informacé&o
ambiental. A pagina do Ministério do Meio Ambiente
-MMA na Internet mostrava a ocorréncia de apenas
duas reunides desse Comité, no ano de 2005". Atu-
almente, no portal do MMA, o website* do SINIMA
mostra apenas dois links que levam ao erro “pagina
ndo encontrada”. Na relacdo de Sistemas de Infor-
macao do Ministério do Meio Ambiente, disponiveis
na citada pagina, também né&o consta o SINIMA.
Enquanto isso, ainda se carece de padronizac&o da
informacé&o: tramita no Conselho Nacional do Meio
Ambiente - CONAMA uma proposta de resolucéo
parapadronizar as informacdes minimas e termino-
logias a serem usadas nas licengas ambientais, de
modo a possibilitar aos usuarios a pesquisa a partir
de sintaxe-padréo, de carater nacional.

Ja o RQMA, introduzido pela Lei 7.804, de 18 de
julho de 1989, que altera a Lei 6938, a ser publicado
anualmente, ainda estaria em fase de discussdo
da metodologia, conforme documentos disponibi-
lizados na pagina do Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais - IBAMA. Pelas
informacdes do Acérddo 605/2011, do Tribunal de
Contas da Unido (TCU, 2011), em que foi avaliada a
atividade institucional do IBAMA, uma Gnica versao
do RQMA foi publicada em 1984. Ainda segundo o
TCU (2011), a metodologia de elaboracdo do RQMA
foi concluida em 2007, mas, apesar dos avancos
metodolégicos, o RQMA nédo avancou. O Acérdéo
destaca como causas para essa situacdo a falta de
articulag@o para estabelecer redes colaborativas
dentro do Sistema Nacional do Meio Ambiente e
a indisponibilidade de indicadores e informacdes
ambientais nos 6rgdos e entidades do SISNAMA,
incluindo o proprio IBAMA.

Um ponto que chama a atencdo € que a discus-
sdo do RQMA (sob responsabilidade do IBAMA) e a
do SINIMA (sob responsabilidade da Secretaria de

Articulacdo Institucional do MMA) parecem se dar
de forma totalmente desarticulada.

Dificuldades de obtencéo de dados sdorelatadas
nas experiéncias de avaliac&o de politicas ambien-
tais. Ribeiro (2005), para avaliar a politica ambiental
de Minas Gerais, coletou dados em 16 instituicdes,
além de dados disponiveis na internet. O autor relata
que, em muitos casos, os dados existiam, mas néo
estavam disponiveis de forma sistematizada, haven-
do a necessidade de coleta-los em varios relatorios
anuais ou mesmo mensais.

Outra questdo € o proprio conceito de politica
ambiental, que ndo se restringe a uma Ginica norma
ecujaimplementacdo depende de diferentes 6rgéos.
Mais que avaliar a politica ambiental em si, se faz
necessario avaliar a integracdo das questdes am-
bientais em outras politicas. A Agéncia Ambiental
Europeia tem avaliado essa integracdo por meio de
critérios apresentados na forma de um check-list,
abrangendo a) comprometimento politico, vis&o e
lideranca; b) cultura administrativa e praticas; c)
avaliacdo e informac&o como suporte para tomada
de deciséo; d) instrumentos politicos e e) monitora-
mento do progresso (EEA, 2005).

Nesse sentido, a Avaliacdo Ambiental Estratégi-
ca-AAE, entendida como uma ferramenta de apoio
a decisdo para integrar a dimensdo ambiental em
politicas, planos e programas, pode contribuir para
o avanco da avaliacéo de politicas ambientais. De
acordo com essa ideia, Partidario e Arts (2005) afir-
mam que a elaboracdo de uma politica e respectiva
AAE podem ser vistas como o come¢o de um novo
ciclo da politica. Por outro lado, também podem ser
vistas como um processo continuo pelo qual elemen-
tos da politica sdo modificados, com a AAE dando
suporte ou facilitando o processo de decisdo. Nesse
caso, a AAE pode ser considerada como um modo
de olhar para os efeitos da politica em alteracédo e
como follow up das politicas passadas. Para Sheate
e colaboradores (2003), a AAE pode ser usada para
avaliar o desempenho de politicas ja criadas e tam-
bém como um processo sistematico que possibilita
desenvolver, avaliar, aperfeicoar, implementar,
monitorar e rever a politica.

1 Informac&o obtida em www.mma.gov.br em 13/04/09

2 Informacédo obtida em www.mma.gov.br em 02/06/11
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Existe ainda a necessidade de uma mudanca de
paradigma. O fato de avaliacdes serem percebidas
apenas como um processo de fiscalizacdo dificulta
que elas sejam vistas como aliadas no processo de
gestdo e de tomada de decisdo (Mokate, 2002).

Consideracgoes Finais

As dificuldades apresentadas nédo constituem um
impedimento para a avaliagdo de politicas ambien-
tais. Pelo contrario, reforcam a necessidade de se
investir em pesquisas nessa area.

Talvez, em um primeiro momento, ndo seja possi-
vel avaliar os impactos de forma ampla, mas a avalia-
cdo dos processos, da legitimidade, transparéncia,
oumesmo a avaliacdo baseada em teoria podem ser
feitas e servir para deflagrar uma cultura de avaliar
e avancar em direcdo a avaliacdo dos resultados da
politica ambiental e de seus impactos na qualidade
ambiental.

Concordamos com Arretche (2006): ndo ha pos-
sibilidade de que qualquer modalidade de avaliacéo
de politica possa ser apenas instrumental, técnica
ouneutra. Assim, o uso adequado dos instrumentos
de anéalise e avaliacéo é fundamental para que néo
se confundam opc¢des pessoais com resultados de
pesquisa. E preciso lembrar que mesmo a avalia-
cdo baseada em rigorosos métodos ainda depende
significativamente de julgamento (Ala-Harja e
Helgason,1999).

E necessario também explicitar as limitacdes
de cada processo avaliativo, ja que nenhum deles
conseguira contemplar todas as variaveis envolvidas
na complexidade da questdo ambiental.

E fundamental que sejam incorporados na ava-
liacdo os diferentes atores, que podem ter visdes e
objetivos conflitantes. Nesse aspecto, a participacdo
dos conselhos de meio ambiente, por exemplo, é de
suma importancia.

Existem desafios metodoldogicos, mas os traba-
lhos de outras areas e alguns especificos da area
ambiental podem servir como referéncia no primeiro
momento. O uso de ferramentas especificas da area
ambiental, como a Avaliacdo Ambiental Estratégica,
pode contribuir muito para agregar qualidade as
avaliacdes e para facilitar sua inser¢@o no processo
decisoério.
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0 desenvolvimento e a integracdo de sistemas de
informacéo séo essenciais, podendo sua auséncia
constituir um gargalo para o avanco da avaliacdo.

Mesmo tendo consciéncia de que o uso automa-
tico dos resultados da avaliagdo é pouco provavel,
faz-se necessario trabalhar para que tais resultados
consigam influenciar os processos de deciséo, tor-
nando-se aliados na gestdo ambiental, num processo
de melhoria continua. Para o uso dos resultados da
avaliacéo, esta deve fazer parte de um arcabouco
maior de melhoria da gestdo publica.

Por fim, nenhuma metodologia de avalia¢&o con-
seguira ficar isenta de criticas, mas adotar uma li-
nha e comecar a pratica-la pode ser um bom comeco.
O importante € que as criticas sejam consideradas,
levando a um processo continuo de aprendizagem.
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