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APRESENTACAO

O documento ‘Modelo Légico do Programa Modernizagdo do Sistema de Licenciamento
Ambiental’, desenvolvido pelo Instituto Paranaense de Desenvolvimento Econdmico e Social
(IPARDES), sintetiza procedimentos técnicos e metodolégicos iniciados em novembro de 2011
no ambito da proposta de Monitoramento e Avaliacdo do Projeto Multissetorial para o
Desenvolvimento do Parana.

Essa proposicdo, por sua vez, é parte dos esforcos realizados na direcao da
institucionalizagao da fungao monitoramento e avaliagao (M&A) no sistema de planejamento do
Estado do Parand, somando-se, assim, ao movimento em curso e presente em distintos setores da
esfera publica brasileira voltado ao estabelecimento de procedimentos e parametros para uma
gestao publica coadunada com os preceitos constitucionais relativos a administracao publica.

Nesse contexto, o Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (IPEA), como integrante da
Camara Técnica de Monitoramento e Avaliagdo (CTMA) do Ministério do Planejamento do
governo federal, tem produzido material teérico e metodoldgico referencial, destacando-se, no
que tange ao monitoramento e avaliagdo, a metodologia Modelo Légico (ML) adotada pelo
IPARDES neste trabalho. A cooperagdo técnica com o IPEA e o compromisso de seus técnicos'
foram fundamentais para que o IPARDES pudesse alcangar os resultados almejados. A integracao
com a Unidade de Gerenciamento do Projeto (SEPL/UGP) e a articulagdo e cooperagao com as
estruturas executoras também foram determinantes.

O IPARDES propos e obteve apoio da coordenagdo do projeto para avangar em
direcdo a um plano de monitoramento e avaliagao. O Projeto Multissetorial de Desenvolvimento
do Parand vem a ser a experiéncia piloto dessa proposta que tem na metodologia Modelo
Logico o seu alicerce.

Este documento é parte de um conjunto de nove documentos, para os quais se utilizou
a metodologia do Modelo Légico que resulta na sintetizacdo dos programas finalisticos na
forma de diagramas. Os programas integram o Projeto Multissetorial para o Desenvolvimento
do Paran4, de iniciativa do Governo do Estado, por meio da Secretaria de Estado do Planejamento
e Coordenacgdo Geral (SEPL/CDG) e objeto de acordo bilateral com o Banco Mundial.

O Modelo Légico se materializa em diagramas que explicitam a teoria do programa
para a construcao de indicadores de acompanhamento e monitoramento, fornecendo as bases

de avaliacao da politica publica.

' O Nicleo de Monitoramento e Avaliagdo de Politicas Pablicas agradece aos pesquisadores do IPEA Martha Cassiolato e Ronaldo
Garcia, exemplos de parceria e cumplicidade.
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NOTAS METODOLOGICAS

O objetivo desta secdo é apresentar, de forma sucinta, os conceitos que norteiam a
metodologia aplicada, procedimentos associados e as atividades decorrentes.

Entende-se que o monitoramento e avaliacdo de programas e projetos no ambito da
administracdo publica devem ser tomados como instrumentos para alcancar a racionalidade
administrativa (considerando as questdes: o qué, onde, quando, quanto e por quanto tempo) e,
no ambito da sociedade civil, como um produto devido a populacdo. Nesse sentido, avaliar
programas e projetos possibilita melhorar a confianca puablica na gestao governamental.

O IPARDES vem acompanhando o debate e as proposicdes relacionadas a administragao
pUblica brasileira, discussao que, nas ultimas décadas, vem ganhando maior visibilidade.

No ambito da administragdo publica, o gasto responsavel, a responsabilizagdo e a
necessaria transparéncia da gestdo publica implicam instrumentalizar o Estado para cumprir
esses e outros compromissos devidos a sociedade. Esta é uma seara que nos leva ao conceito
de accountability, termo que nao encontrou ainda uma traducdo adequada ou plena na lingua
portuguesa mas que tem sido empregado como ‘gasto responsavel’ ou ‘contabilidade social’,
uma vez que

O conceito de accountability envolve duas partes: a primeira delega responsabilidade
para que a segunda proceda a gestao dos recursos; a0 mesmo tempo, gera a obrigacao

daquele que administra os recursos de prestar contas de sua gestao demonstrando o
bom uso desses recursos (AKUTSU; PINHO, 2002, p.731).

Monitorar e avaliar programas e projetos publicos sao procedimentos necessarios para
a efetivagdo desse principio. As avaliacdes pautam-se em indicadores de acompanhamento e
resultados, de forma que a gestao e metas do programa ou projeto possam ser revistas e adequadas
em seu transcurso. Assim, a énfase é dada para o gerenciamento do processo — resultado,
atividade e insumos —, fornecendo parametro para o acompanhamento e avaliagdo do planejado.

Accountability, processo pouco conhecido fora do ambiente académico e da “nova
gestdo pulblica”, busca mensurar o retorno social e a qualidade dos projetos e programas.
Ou seja, determina que quem desempenha funcdes de importancia na sociedade deve
regularmente explicar o que faz, como faz, por que faz, quanto gasta e o que vai fazer a seguir.
N&o se trata apenas, portanto, de prestar contas em termos quantitativos, mas de autoavaliar a
obra realizada, demonstrar o que foi conseguido e justificar as falhas ocorridas.

A escolha metodolégica recaiu sobre o Modelo Légico-IPEA? por se entender que o
método possibilita resumir o plano de intervencdo e monitorar as agdes do programa ou projeto
desde o seu inicio, valendo-se de indicadores de produto e de resultados e, assim, medir

transformagoes e sinalizar a eficiéncia e eficacia das agdes e investimentos aplicados.

2 Os frequentes equivocos envolvendo os conceitos de Quadro Légico e Modelo Légico levam-nos a ressaltar que “As diferencas
sdo mais de fundamento metodoldgico, por se constituirem em ferramentas cujas aplicagdes se remetem a dois campos
complementares, mas originariamente distintos: planejamento de projetos e avaliagdo de programas” (CASSIOLATO & GUERESI,
2010, p.5).
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Ademais, é importante destacar o carater prévio, colaborativo e participativo da
formulagdo dos indicadores, bem como o relativo baixo custo da aplicacio do modelo
comparativamente a outras formas de avaliacdo. O método Modelo Légico baseia-se nas
seguintes fases: a) incorporar métodos, resultados e analises de estudos e pesquisas realizados
com periodicidade e confiabilidade; b) concentrar esforcos no monitoramento dos aspectos a
serem modificados pela acdo do projeto; e c) dispor de indicadores de acompanhamento e
resultado. Além disso, o método possibilita agregar procedimentos e métodos complementares
para a execucdo de avaliagdes intensivas e da avaliacao de impacto.

A proposta apresentada adapta procedimentos de autores diversos ao contexto e
caracteristicas do Projeto Multissetorial para o Desenvolvimento do Parana. Nessa direcdo, o
trabalho desenvolvido por Cassiolato & Gueresi (2010) é assumido como guia metodolégico
por expressar um conhecimento construido e experimentado no ambito nacional. O desenho
do Projeto Multissetorial para o Desenvolvimento do Parana esta estruturado em dois
componentes: Promocao Justa e Ambientalmente Sustentavel do Desenvolvimento Econémico
e Humano, e Assisténcia Técnica (apéndice 1). Os objetivos, acdes e resultados do projeto
passam a ser parametros para o monitoramento do mesmo, o que faz dos documentos produzidos
para a contratacdo do projeto a primeira referéncia para a formulagdo de indicadores de
monitoramento e avaliacao.

Com base nessa concepgdo, o processo avaliativo deve estar orientado para a
avaliacdo de desempenho das ac¢des (produtos); a avaliacdo dos resultados alcancados, por
objetivos (resultado intermediario); e a avaliagdo global quanto a consecucdo da orientagdo das

diretrizes estratégicas (resultado final).

2.1 OS PROCEDIMENTOS

A construgao do Modelo Légico requer tempo, envolvimento e cooperagdo de todo o
grupo técnico de trabalho, e por grupo entendem-se a equipe de coordenacdo de avaliacdo e
monitoramento, os gestores do projeto e os executores dos programas. E preciso ter presente
que o Modelo Logico expressa apenas o que é considerado essencial no programa. Esse
resultado € tanto melhor quanto maior for a participagao das equipes.

Para a construcdo dos diagramas foram necessarias vérias reunioes, contato eletronico
e telefonico com gestores e executores. Sem esse conjunto de recursos ainda estariamos no
mesmo lugar. Destacamos, ainda, a assessoria técnica do IPEA para a realizagao deste trabalho.

No caso do Projeto Multissetorial para o Desenvolvimento do Parand, o ML foi
aplicado nos nove programas finalisticos de forma inversa, ou seja, retirando as informagdes
dos documentos e transcrevendo-as nos parametros da metodologia. Nesse sentido, chama-se
a atencdo para o fato de que serviram de subsidio apenas documentos oficiais, como termos de
referéncia, Manual Operativo e PPA - 2012-2015.

Com base nos documentos disponiveis obteve-se uma primeira leitura dos programas,
os quais foram transportados para os diagramas. O passo seguinte foi discuti-los com os gestores.
E interessante destacar o fato, muitas vezes comprovado, de que muitas lacunas tém sua razao

de ser no fato de a informagao estar sob o dominio da equipe técnica que formulou o programa.



Ndo ha indicio de omissdao, mas sim o pressuposto de que todos compartilham o mesmo
conhecimento. Assim, esse procedimento mostrou-se essencial para a consolidagdo dos
objetivos e resultados propostos. Em seguida, os diagramas foram refeitos, com base no que foi
discutido e pactuado. Esta é a condigdo para a defini¢ao dos indicadores de produto, resultado
intermediéario e resultado final.

Cassiolato & Gueresi chamam a atencao para o que segue: “E necessério ter paciéncia.
Os modelos légicos completos sdo ilusoriamente simples. Na realidade, sdo necessarios muitos
rascunhos para descrever a esséncia de um Programa” (2010, p.26).

O quadro 1 traz uma sintese das atividades desenvolvidas entre novembro de 2011 e
junho de 2012 voltada a construcdo do modelo légico de nove programas do Projeto
Multissetorial para o Desenvolvimento do Parana. Foram incorporadas informacdes relativas a
institucionalizacdo da fungdo Monitoramento e Avaliacdo no IPARDES, colocando o tema em

outro patamar na estrutura do sistema de planejamento do Estado do Parana.

QUADRO 1 - ATIVIDADES PARA A CONSTRUGCAO DO MODELO LOGICO DOS PROGRAMAS FINALISTICOS - PROJETO MULTISSETORIAL PARA O
DESENVOLVIMENTO DO PARANA - 2012

PERIODO ATIVIDADE
2011

1° semestre  Tratativas visando a participagao do IPARDES no Projeto Multissetorial para o Desenvolvimento do Parand, em negociagao com o
Banco Mundial.

Novembro Constituicao do Ntcleo de Monitoramento e Avaliacao de Politicas Ptblicas (NMAPP), no IPARDES.

Dezembro Apresentacao da proposta do IPARDES em reuniao coordenada por gestores do Projeto Multissetorial para o Desenvolvimento do
Parand, com a participacao do Secretario de Estado do Planejamento e Coordenacao Geral e com técnicos responsaveis pela
formulacao e execucao dos programas.

2012
Janeiro Entrega de Termo de Referéncia.

Interacao SEPL-CDG/IPARDES/CELEPAR visando a interacao dos sistemas de acompanhamento do Estado com as necessidades da
proposta metodoldgica apresentada para o plano de M&A da SEPL, tomando o Projeto Multissetorial para o Desenvolvimento do
Parana como experiéncia piloto.

Obtencao dos documentos dos 9 programas, estudo e sistematizagao da teoria do programa para apreender as informacdes
essenciais que justificam a sua implementacao.

Discussao dos pressupostos para aplicagao da metodologia em face das informagoes levantadas nos documentos do programa.
Andlise dos programas do Projeto Multissetorial no ambito das Metas de Governo 2011-2014 e Plano Plurianual 2012-2015.

Simulacao do uso do Modelo Légico em um dos 9 programas, de acordo com o roteiro para elaboracao do Modelo Logico para a
construcao de indicadores, com a visualizagao do problema, causas e consequéncias, objetivos, acdes, publico-alvo, beneficiarios,
impactos e fatores de contexto.

Validacao, pela CDG, da aplicacao simulada.

Fevereiro Termo de Cooperacao técnica IPEA - IPARDES abrangendo Modelo Logico Articulagao com técnicos do IPEA, dando inicio a
assessoria técnica.

Orientacdes conceituais, metodoldgicas e operacionais do IPEA (Martha Cassiolato) para aplicacao do Modelo Logico.

Elaboragao dos diagramas ML-IPEA: referéncias basicas do programa; explicacao do problema; estruturacao do programa para
alcance de resultados (produtos ou servigos); explicitacao dos impactos e efeitos indiretos, e fatores relevantes de contexto.
Assim, a construgao do ML implicou o desenvolvimento de 5 diagramas para cada programa.

Articulacao com a SEPL/CDG para a realizacao das reunides com dirigentes e técnicos do programa e analise dos diagramas
pelo IPEA.

Marco Organizacao das reunides, uma por programa, no local de trabalho dos executores, com a participacao de 5 a 15 pessoas e duracao
de 4 a 8 horas divididas em duas etapas: a) contextualizagao do contetido e apresentacao dos diagramas em multimidia, b) revisao
de 5 diagramas, por meio fisico (reproducao de copias em papel para os participantes), releitura do grupo e propostas de intervencoes
e reformulagdes do entendimento da equipe de monitoramento e avaliagao.

Inicio da devolucao dos diagramas revisados a partir do acordado com os proponentes e executores para o preenchimento de lacunas.

Realizacao de reuniodes técnicas para a validagao do contetido dos diagramas, e inicio do processo de construcao dos indicadores de
produto, resultados intermediarios e resultado final, com base nas acoes relacionadas no diagrama 3.

Abril/Maio Construgao dos indicadores, estruturacao das matrizes de indicadores de desempenho dos programas, selecao dos indicadores para
produtos, resultados intermediarios e final. Versao final dessa etapa dos documentos ML por programa. Compreensao dos
macroproblemas e do alcance do Programa para o Desenvolvimento do ML Projeto Multissetorial em cooperacao com o IPEA.

Junho Consolidacao dos indicadores de desempenho.
Modelo légico do macro-objetivo Projeto Multissetorial para o Desenvolvimento do Parana.

FONTE: IPARDES
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2.4 DIAGRAMAS - MODELO LOGICO PROGRAMA MODERNIZACAO DO SISTEMA DE

LICENCIAMENTO AMBIENTAL
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2.5 INDICADORES DE DESEMPENHO

INDICADORES DE PRODUTOS
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APENDICE 1 - ORGANOGRAMA DO PROJETO

PROJETO MULTISSETORIAL PARA O DESENVOLVIMENTO DO PARANA

COMPONENTE

1 PROMOCAO JUSTA E AMBIENTALMENTE SUSTENTAVEL
DO DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E HUMANO

2 ASSISTENCIA TECNICA PARA GESTAO PUBLICA MAIS EFICIENTE E EFICAZ

SUBCOMPONENTE/PROGRAMAS
DE GASTOS ELEGIVEIS

1.1 DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL 2.1 QUALIDADE FISCAL

1.1.1 Desenvolvimento Econdmico Sustentavel

_ 7 . i 2.2 MODERNIZACAO INSTITUCIONAL
1.1.2 Gestao de Solo e Agua em Microbacia

1.2 GESTAO AMBIENTAL E RISCOS DE DESASTRES
1.21 Modernizacao do Sistema de Licenciamento Ambiental

2.3 GESTAO EFICIENTE DE RECURSOS HUMANOS

1.2.2 Gestao de Riscos Naturais e Antropicos

2.4 APOIO A MODERNIZACAO DO SISTEMA DE GERENCIAMENTO AMBIENTAL

1.3 EDUCACAO
1.3.1 Sistema de Avaliacao da Aprendizagem

2.5 APOIO A GESTAO DE RISCOS NATURAIS E ANTROPICOS

1.3.2 Formacao em Acao

2.6 EDUCAGCAO
1.3.3 Renova Escola
1.4 SAUDE
1.4.1 Rede de Urgéncia e Emergéncia 2.7 SAUDE

142 Mae Paranaense

FONTE: SEPL/CDG

NOTA: Baseado no Project Appraisal Document (PAD) do Banco Mundial (2011).

APENDICE 2 - CONCEITOS BASICOS DO MODELO LOGICO

Macroproblema

E uma situacao indesejavel que, ao ser declarada por uma autoridade, caracteriza-se por se localizar num plano mais
elevado e de maior complexidade. Devera ser objeto de enfrentamento por politica que articule um conjunto de
programas e medidas normativas.

Problema

E uma situacao indesejavel e que, ao ser identificada como uma causa critica na explicacao do macroproblema,
devera ser enfrentada por um programa.

Descritores da situacao inicial
(linha de base)

Sao evidéncias ou fatos que atestam a existéncia do macroproblema e do problema, os delimitam e dimensionam.
Os descritores devem ser apurados para o ano que antecede a implementagao do programa ou o mais proximo possivel

desse marco temporal, de forma a estabelecer uma linha de base que permita uma comparacao com os resultados futuros.

Objetivo do programa

Expressa a mudanca que o programa se propde a alcancar, que consiste na superacao do problema em um lapso de
tempo estabelecido. Caso a efetiva superagao nao esteja prevista durante a vigéncia do Plano de Governo, deve ser
indicado o alcance pretendido ao término do Plano.

Publico-alvo

E o conjunto de pessoas que o programa visa atender. Neste item, deve ser informado tanto o critério que o define
quanto a sua dimensao, se disponivel.

Beneficiarios finais

Parcela do publico-alvo que ¢ alcangada pelo programa quando os recursos disponiveis nao forem suficientes para
atender integralmente o publico-alvo. Neste caso, ¢ importante que sejam definidos critérios para a priorizacao dos
beneficiarios.

Recursos

0s seus objetivos. O alcance e as metas devem ser compativeis com os recursos disponiveis.

Incluem tanto os recursos orcamentarios como 0s nao orcamentarios necessarios e suficientes para o programa alcancar

Acoes

Sao os processos que, combinando apropriadamente os recursos adequados, produzem bens e servicos com os quais
se procura atacar as causas do problema.

Produtos

0 processo de producao do bem ou servico para que possa proceder a responsabilizacdo e a sua efetiva gestao.

Bens ou servigos resultantes do processo de producao de uma agao. A cada agao deve corresponder apenas um produto,
se procura atacar as causas do problema. A programacao interna do 6rgao responsavel deve contemplar detalhadamente

Resultados

Mudancas decorrentes dos produtos gerados pelas acoes. Sao mudancas especificas no comportamento, conhecimento,
habilidades, status ou nivel de desempenho do participante do programa, que podem incluir melhoria das condicoes de
vida, aumento da capacidade e/ou mudancgas na arena politica. Ha dois tipos de resultados: resultados intermediarios
e resultado final. Os resultados intermediarios sao aqueles referentes ao enfrentamento das causas do problema.

0 resultado final corresponde ao alcance do objetivo do programa.

Fatores de contexto

Sao variaveis relevantes do contexto e fora da governabilidade dos responsaveis pela implementacao do programa, que,
a depender do seu comportamento, criam condi¢oes favoraveis ou desfavoraveis ao desempenho do programa.

FONTE: Cassiolato e Gueresi (2010)
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