N N NV NV NV VIV VIV TV IV NV VIV NV NV

AN
ANNANANANAA

JOAO FERRAO
J. M. PINTO PAIXAO
Organizacdo

iiij

8808005000 ML CCS 008

METODOLOGIAS
DE AVALIACAD
DE POLITICAS
PUBLICAS

LR

Mvvvvvvvvvvm




JoAo FERRAO é doutorado em Geografia Humana,
investigador coordenador do 1¢s-ULisboa e especialista
em estudos urbanos, ordenamento do territdrio e desen-
volvimento regional e local. Foi avaliador de politicas
para o governo portugués e a Comissdo Europeia, in-
cluindo a avaliagio ex ante dos Quadros Comunitirios
de Apoio 11 e 111 (Portugal).

Jost MANUEL PiINTO PAIXAO é professor catedrético,
na area disciplinar de Investigacdio Operacional, na
Faculdade de Ciéncias da Universidade de Lisboa (rc-
-ULisboa). E, desde 2017, vice-reitor da ULisboa, tendo
exercido fungdes dirigentes na Fc-ULisboa: presiden-
te do Conselho Cientifico (1993-2001), presidente do
Conselho Diretivo (1995-2001), e diretor (2009-13).
Integrou o grupo de dinamizacao do processo de fusao
entre a Universidade de Lisboa e a Universidade Técnica
de Lisboa.



Metodologias de Avaliacao
de Politicas Publicas

ORGANIZACAO
Joao Ferrao e José Manuel Pinto Paixao

PREFACIO
Antonio Cruz Serra



1. DOS PARADIGMAS, PRATICAS E TEORIAS
DE AVALIACAO AS METODOLOGIAS:
UMA VISAO PANORAMICA

Jodo Ferrdo

Introducido

TobAs As METODOLOGIAS de avaliagdo obedecem a pressupostos
concetuais e operacionais de clareza e rigor. Desse ponto de vista,
elas podem ser analisadas e debatidas em si, isto é, de um ponto de
vista estritamente técnico-cientifico. A tendéncia «metodocéntrica»
identificada por Kallemeyn ez al. (2015), na maioria dos artigos sobre
avaliagdo publicados em revistas da especialidade, atesta justamente
a importancia atribuida a esses aspetos.

Contudo, a aplicacdo, e mesmo a conce¢ao, dessas metodologias
ndo se processa num vacuo politico, societal, econémico, cultural e
institucional. As metodologias de avaliagiao, como quaisquer outras
metodologias, tém uma natureza instrumental. Constituem, por isso,
um meio que é mobilizado para determinados fins e em contextos es-
truturais e institucionais particulares. Este capitulo visa enquadrar as
metodologias de avaliagdo nos varios circulos que condicionam o seu
desenvolvimento, a sua escolha e o uso que delas se faz. Por um lado,
os paradigmas, as teorias e as praticas de avaliagdo, analisados numa
perspetiva dindmica. Por outro, os tipos e critérios de avaliagio.

Todavia, a avaliagio de politicas, programas e planos, por sua
vez, reflete debates mais amplos sobre politicas publicas e o papel do
Estado, valores e ética, conhecimento cientifico e a sua combinacao
com outros saberes, cidadania e participa¢do publica, etc. E reflete
também interesses da mais diversa natureza, uns disciplinares ou
corporativos, outros nacionais ou supranacionais, outros ainda
econémicos ou politicos. E, pois, na convergéncia destes miiltiplos
fatores, com incidéncia no mundo da avaliacdo, que as diversas me-
todologias e 0 modo como podem ser combinadas devem ser entendi-
dos e usados com rigor critico.

O que avaliar, para qué e como, quando falamos de politicas,
programas e planos publicos? Na verdade, as respostas a estas
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questdes tém variado ndo s entre paises e ao longo do tempo, como
também entre dominios de interven¢io. Como salientam Shaw e
al. (2013), nao existe uma unica histéria da avaliagao mas vdrias.
Tanto os discursos sobre avaliagdo como as praticas de avalia¢do sdo
influenciados por multiplos fatores, de natureza politica, societal,
econdmica, institucional e cultural. Discursos e praticas refletem
contextos particulares, uns de ambito nacional, outros relacionados
com os dominios de interven¢ao. Compreende-se, por isso, que aspe-
tos como a relevancia atribuida a avaliagdo de politicas, programas
e planos, o seu Ambito de aplicagdo, as perspetivas dominantes ou
o uso dos seus resultados possam variar de forma significativa entre
paises e entre areas de politica publica.

No entanto, como sucede em muitos outros dominios das ideias
e das praticas institucionais, os processos de globalizagao do co-
nhecimento cientifico e o papel de entidades multinacionais (por
exemplo OCDE) e supranacionais (por exemplo Comissao Europeia),
bem como o de associagoes profissionais especificas (associagoes de
avalia¢do americana e europeia, por exemplo) e o de organizagdes
internacionais sem fins lucrativos que atuam em areas particulares
— por exemplo Cochrane no dominio da saude, Abdul Latif Jameel
Poverty Action Lab (J-PAL) e o Institute of Development Studies (1Ds)
no campo do combate a pobreza e as desigualdades, Campbell Col-
laboration na construcao de «politicas baseadas na evidéncia» —,
tém contribuido para diluir algumas das fronteiras existentes entre
tradi¢Oes de avaliacdo nacionais e mesmo entre dominios de politica.
Essa dilui¢ao nao apaga em definitivo a diversidade anterior, mas fa-
vorece convergéncias significativas em torno quer dos discursos sobre
avaliagdo quer das praticas e dos critérios de avaliagio. Ao mesmo
tempo, contudo, emergem novas diferenciacoes, mas, como se verd
mais a frente, agora sobretudo associadas a existéncia de perspetivas
globais distintas sobre avaliagdo e ndo tanto a tradi¢des nacionais ou
de dominios de politica particulares.

Neste contexto, poderd pensar-se que, dada a sua natureza mais
técnica, as metodologias de avaliagdo de politicas, programas e pla-
nos publicos constituem o principal foco de convergéncia. Sendo em
parte correta, esta suposi¢io corre o risco de ocultar tendéncias que
ndo sdo lineares nem de natureza apenas técnica. Dada a sua nature-
za instrumental, as metodologias utilizadas s3ao um meio e, por isso,
refletem necessariamente as perspetivas e as praticas de avaliacdo a
que se recorre, pelo que nao se revelam imunes — no modo como sao
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concebidas e utilizadas — as controvérsias de natureza mais global
referidas no paragrafo anterior.

As metodologias de avaliagdo devem, assim, adequar-se a mul-
tiplos fatores — tipo de avalia¢do (Ambito, instrumentos-alvo, fina-
lidades, critérios), praticas de avaliagdo, perspetivas de avaliagdo e
contexto politico-institucional e cultural em que a avaliagao decor-
re —, pressupondo-se que entre estes fatores, embora em combina-
¢Oes distintas, existe um alinhamento coerente e compativel com as
opgoes tedricas e politicas adotadas. O elemento estruturador desse
alinhamento é o entendimento sobre o que deve ser, em termos de
orientagao filosofica e principios, a avaliagao de politicas, programas
ou planos publicos, o qual remete para um de entre varios paradig-
mas de referéncia subjacentes as avaliacdes efetuadas. Comecemos,
pois, por identificar os dois paradigmas, historicamente principais,
em confronto neste dominio.

Principais paradigmas de avaliacio:
técnico-racionalista e dialogico

E relativamente consensual o reconhecimento de que a concecio de
avaliagdo que emergiu a partir do periodo do pés-guerra, e que pre-
valeceu incolume durante cerca de trés décadas, comecou a ser alvo
de criticas nos anos 1980, a partir de visoes que pretendiam consti-
tuir uma alternativa a perspetiva entdo dominante.

Como salientam Bovens et al. (2008), a primeira geracao de ava-
liagdo de politicas publicas acompanhou, em particular nos paises da
América do Norte e da Europa Ocidental, um periodo expansionista
assente no lancamento de um conjunto de novas e ambiciosas politi-
cas nacionais em diversas dreas, da saide aos transportes, do ensino
a seguranga social ou ao planeamento regional, baseadas numa con-
cecdo intervencionista e keynesiana do papel do Estado. O periodo
de maior escassez de recursos publicos, que se fez sentir a partir de
meados dos anos 1980, a op¢ao politica por uma retracao do papel
direto do Estado, por transferéncia de funcdes das administracoes
centrais e regionais para empresas publicas, parcerias publico-priva-
das e entidades privadas e da sociedade civil, em dominios onde até
entdo a agdo estadual fora crucial, e ainda uma maior preocupacao
com a participagao dos cidadios em decisdes publicas, favoreceram
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a emergéncia de um novo modelo de avaliacdo de politicas e progra-
mas.

Varias expressoes tém sido utilizadas para sintetizar esta alte-
racdo de paradigma: tradi¢ao racionalista e tradi¢io argumentativa
(Bovans et al., 2008), visao técnico-racional e visao sistémica (Stern,
2013), perspetiva moderna/naturalista e perspetiva humanista/
/hermenéutica (Kallemeyn et al., 2015), etc. Independentemente das
expressoes utilizadas, a leitura proposta por estes e outros autores
assenta num diagndstico muito semelhante acerca da evolugao ocor-
rida no dominio da avaliagao, mesmo quando colocam a ténica prin-
cipal em aspetos distintos dos paradigmas em causa (ver, a titulo de
exemplo, o Capitulo 19, sobre avaliacao ambiental estratégica).

A diferenga essencial entre estas tradigdes, visdes ou perspeti-
vas relaciona-se com o modo como levam, ou nio, em considera-
¢do normas, valores, interesses e relacdes de poder (Bovans ef al.,
2006: 324). O Quadro 1 sistematiza os elementos essenciais de cada
um dos paradigmas acima referidos sob designacoes distintas, aqui
identificados, respetivamente, como paradigma técnico-racionalista
e paradigma dialogico.

Quadro 1. Paradigmas de avalia¢do técnico-racionalista e dialogico:
principais carateristicas
Fonte: Elaboragio do autor, baseado em Bovans et al., 2006, Kallemeyn et al., 2015,

Shaw et al., 2013, Stern, 2013

Filosofia
subjacente

PARADIGMA TECNICO-
-RACIONALISTA (ANOS 1950/60)

- Positivismo: avaliagao baseada em
conhecimento neutro (value-free)
(racionalidade técnico-cientifica).

PARADIGMA DIALGGICO
(ANOS 1980/90)

- Pds-positivismo/construtivismo
social: avaliagao baseadaem
conhecimento socialmente
construido (importanciados
conhecimentos, culturas,
atitudes e valores das vérias
partes envolvidas) e em processos
de didlogo e de concertagao

de interesses (racionalidade
comunicacional).
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Principios

Pressupostos

Finalidade

Contexto
prevalecente

- Objetividade analitica: medicao
objetiva, quantificacao.
-Imparcialidade do avaliador:
neutralidade politica e moral
(rejeicdo de quaisquer juizos

de valor).

-Oposicao radical entre factos
evalores.
- Utilizacao exclusiva de informagao

empiricarigorosa, fidvel e validdvel.

-Metodologias das ciéncias fisicas
e naturais (relagoes de causalidade
entre intervencgao e efeitos,
generalizacao dos resultados).
-Auséncia de influéncia ou
pressdes de natureza politica.

-Tomar decisdes racionais sobre
solucdes dtimas em termos de
eficdcia (resultados) e eficiéncia
(relagdo meios/resultados).

-Prevaléncia daformulacdoe
lancamento de novas politicas,
programas e planos.

-Eficécia de politicas e programas.

-Importancia da experiéncia
humana.

-A avaliagdo tem uma natureza

de julgamento (juizo de valor).
-Qualquer avaliagao é
inerentemente normativae
politica (interferéncia de valores,
crencgas e ideologias).

-Impossibilidade de desligar
factos e valores.
-Impossibilidade de separar
totalmente ciéncia e politica.
-Aexisténcia de interesses
emconcorrénciaimplica que
asavaliagoes incorporemuma
dimenséo de escolha ética

e politica.

-Aexisténcia derelacdes de
poder desiguais entre diferentes
atoresrelevantesimplica que
asavaliagdes asseguremuma
dimensdo de democratizacao.

*Revelar os sistemas de signifi-
cado através dos quais os factos
saointerpretados por diferentes
grupos.

-Garantir que as preferéncias
eosinteressese prioridades

de todos os grupos sao ouvidos.
-0 didlogo e aconcertacao
deinteresses como condicéo
essencial para estabelecer
CONSEenso0s e Compromissos.

-Escrutinio de politicas,
programas e planos novos
eexistentes.
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Estes dois paradigmas de avaliagao refletem um confronto mais
amplo, presente na ciéncia e no dominio das politicas publicas: a
oposi¢ao entre, por um lado, as perspetivas filosoficas de natureza
positivista, baseadas na defesa da interpretagdo neutra de factos, na
necessidade de fazer escolhas racionais e na possibilidade de definir
solugdes Gtimas, e, por outro, as perspetivas pds-positivistas, em par-
ticular o construtivismo social, que salientam a realidade como uma
construgao social (mais do que os factos em si, interessam as inter-
pretagdes que sdo feitas sobre esses factos), que € efetuada em contex-
tos marcados por diferentes valores, interesses e relagdes de poder e,
por isso, por dilemas éticos nio suscetiveis de serem resolvidos pelos
avaliadores com base em critérios e procedimentos estritamente téc-
nico-racionais.

Praticas de avaliagdo associadas aos paradigmas
técnico-racionalista e dialogico

A opgdo por um dos paradigmas anteriormente referidos tem im-
plicagdes do ponto de vista da natureza das praticas de avaliacdo
(Quadro 2), bem como da incidéncia das avaliacoes e do papel dos
avaliadores (Quadro 3).

No que se refere a natureza das praticas de avaliacdo associadas
a cada um dos paradigmas, o Quadro 2 procura sistematizar os
tracos essenciais que opoem uma avaliacao entendida como uma
pratica técnico-cientifica — isto é, desenvolvida por especialistas
com base em critérios de racionalidade cientifica — a uma avalia-
¢do considerada como uma prética participativa e emancipatoria,
ou seja, envolvendo multiplos stakebolders e cidadaos, guiada ndo
sO por critérios técnico-cientificos como também procedimentais
(qualidade dos processos de didlogo e de concertacdo de interesses
contraditérios) e normativos (consideragao explicita de objetivos
sociais de democratizagio, desenvolvimento e cidadania). Um desen-
volvimento mais aprofundado de alguns dos desdobramentos desta
ultima perspetiva € efetuado no Capitulo 4 por Fernandes, relativo
ao que o autor designa globalmente por perspetivas orientadas por/
/para uma agenda social.

10
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Quadro 2. Natureza das praticas de avaliagdo: carateriza¢io dos paradigmas técnico-

-racionalista e dialdgico

Fonte: Elaboragao do autor, baseado em Stern, 2013

PARADIGMA TECNICO-RACIONALISTA
(AN0S 1950/60)

-Avaliacdo como pratica técnico-
-cientifica.

-Préticas de avaliagao correspondem
aumexercicio analitico auténomo no
contexto de uma sequénciacircular
de fases (ciclo de vida da politica ou
programa).

-Avaliagéo efetuada por especialistas.

- Orientacao técnico-cientifica:
escolhas legitimadas por critérios
deracionalidade cientifica suscetiveis
devalidacao e confidveis.

PARADIGMA DIALGGICO
(ANOS 1980/90)

- Avaliacdo como prética participativa (processo)
e emancipatdria (finalidade).

-Praticas de avaliacdo correspondem a
umexercicioindissocidvel dos contextos
sociais, culturais e institucionais em que sdo
desenvolvidas.

-Avaliagdo efetuada por especialistas, mas com
o envolvimento de stakeholders e cidad@os.

-Orientacao politica e moral: escolhas
legitimadas por critérios procedimentais
(qualidade dos processos usados: comunicagao,
didlogo e concertacdo de interesses entre

diferentes stakeholders) e por critérios
normativos visando determinados objetivos
(empoderamento [empowerment], melhoria
social, democratizacao, cidadania, etc.).

Por ultimo, no que diz respeito a incidéncia das préticas de avaliacao
e ao papel atribuido aos avaliadores, verificam-se igualmente dife-
rencas significativas entre os dois paradigmas de avaliacao, umas por
coeréncia com as respetivas orientagoes filosoficas, outras refletindo
o facto de o paradigma dialdgico ter emergido posteriormente e, por
essa razdo, ter absorvido algumas tendéncias genéricas mais recentes
nas praticas de avaliacao. Em termos globais (Quadro 3), verifica-se
uma maior maturidade (aplicagdo mais sistematica dos exercicios de
avaliagdo) e uma crescente complexidade das praticas de avaliac¢io,
quer porque envolvem um maior nimero de dominios e temas de na-
tureza transversal, quer porque se centram em questdes de natureza

11
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mais estratégica, quer ainda porque se confrontam com processos de
avaliagdo mais interativos, longos e eticamente sensiveis.

Quadro 3. Incidéncia das préticas de avaliacio e papel dos avaliadores: caraterizagio

dos paradigmas técnico-racionalista e dialdgico

Fonte: Elabora¢do do autor, baseado em Stern, 2013

PARADIGMA TECNICO-
-RACIONALISTA
(ANOS 1950/60)

-Aplicacao nio sistematica
de avaliacao de politicas,
programas e planos.

-Predominio de avaliagdes
disciplinares e por dominios
. de politica (por exemplo
Incidéncia  g5de, educagdo, etc).
da avaliacao

-Maior enfoque na avaliacao
de programas e projetos.

-Prioridades de avaliagao
de natureza operacional.

-Conduta: garantia de
gualidade e comportamento
ético dos avaliadores
regulados por cédigos
profissionais.

Papel dos
avaliadores

-Participacao do avaliador:
termina como exercicio
de avaliacao.
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PARADIGMA DIALGGICO
(ANOS 1980/90)

- Institucionalizacao da avaliagao
de politicas, programas e planos.

-Importéncia das avaliagdes pluridisci-
plinares e por problemas ou temas, por
vezes transversais a diferentes politicas
(por exemplo sustentabilidade ambiental,
igualdade de género, etc.).

- Maior enfoque na avaliagdo de politicas
eestratégias.

*Prioridades de avaliacdo de natureza
estratégica.

*Conduta: preocupacdes éticas codifi-
cadas e técitas, no relacionamento dos
avaliadores com os decisores e técnicos
das entidades responséveis pela avaliacéo,
os stakeholders envolvidos na avaliagao e
os beneficidrios das politicas e programas,
bem como as populacdes cujas decisoes
sdo condicionadas pelos planos.

-Participacao do avaliador: maior
envolvimento nas vdrias fases do ciclo
de avaliacao, incluindo disseminagao de
resultados, apropriacao institucional
dosresultados e uso efetivo das
recomendagoes.
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Teorias de avaliacdo: para 14 do confronto
entre os paradigmas técnico-racionalista e dialégico

O confronto entre os paradigmas técnico-racionalista e dialdgico
permite-nos perceber uma parte importante das dinamicas de evolu-
¢do dos discursos e das préticas de avaliagdo desde a sua emergéncia
no periodo do pds-guerra (anos 1950). Eles correspondem, no entan-
to, a tipos-ideais no sentido weberiano. E verdade que entre os anos
1980 e o inicio deste século se verificou um debate aceso e direto
entre estas duas visdes. Entretanto elas evoluiram, em muitos casos
para situacOes hibridas a luz das perspetivas iniciais, partilhando
hoje aspetos como a incorporagdo de processos de participagdo ou o
recurso a metodologias mistas (quantitativas e qualitativas). O Capi-
tulo 8, sobre metodologia multicritério de avaliacao, ilustra bem essa
evolugdo. Alids, as limitacdes de ambos os paradigmas sdo atual-
mente reconhecidas por um ntimero crescente de autores, assistindo-
-se a proposta de novas visoes, como a avaliacdo realista (Pawson e
Tilley, 1997; Kazi, 2003) ou a anilise reflexiva de politicas (Bovens et
al., 2008), que visam superar a oposi¢ao entre paradigmas, ainda que
por vias bastante distintas.

Os defensores da avaliagao realista, por exemplo, partilham a
visdo das ciéncias naturais (consideram que a realidade existe inde-
pendentemente do conhecimento que sobre ela detemos) e procuram
identificar relagoes causais e propor generalizacoes, o que parece
aproxima-los do paradigma técnico-racionalista. Ao mesmo tempo,
contudo, atribuem uma importancia central ao papel dos atores (ex-
periéncias, crengas, atitudes, acesso a recursos, etc.) na formulagio e
implementagio de politicas, programas e planos, o que sugere uma
maior proximidade em relagdao ao paradigma pds-positivista do
construtivismo social (ver Quadro 1). No entanto, na avalia¢ao rea-
lista os atores nio sao considerados de forma isolada, mas antes no
ambito dos contextos estruturais e institucionais que condicionam a
sua a¢do. Do ponto de vista metodoldgico, os defensores deste tipo de
avaliagdo combinam métodos quantitativos e qualitativos, nio reve-
lando uma preferéncia de principio por qualquer deles. Independente-
mente das suas limita¢oes (Marchal et al., 2012), a avaliacao realista
constitui uma boa ilustragio de uma perspetiva que procura superar
a oposi¢ao rigida entre os paradigmas tecno-racionalista e dialdgico.

Também a andlise reflexiva de politicas proposta por Bovens ef
al. (2008) tem como objetivo ultrapassar o confronto entre os dois
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paradigmas, facilitando um didlogo aberto e plural entre os defenso-
res de distintas perspetivas de avaliacao. Os autores classificam-na,
por isso, como sendo uma perspetiva «revisionista». A analise ba-
seia-se em duas dimensdes de avaliagio: a avaliagdo programatica e a
avaliagdo politica. A dimensio de avaliagdo programatica tem como
foco a eficicia, a eficiéncia e a resiliéncia das politicas ou programas
em avaliacdo. Baseia-se numa visido essencialmente instrumental
(avaliacdo dos resultados e impactos das politicas e programas, como
sucede no ambito do paradigma técnico-racionalista), mas leva em
considerac¢do aspetos normativos e juizos de valor de natureza poli-
tica (como ocorre no contexto do paradigma dialégico). A dimensao
de avaliag¢do politica incide sobre o modo como as politicas ou pro-
gramas e respetivos decisores politicos sao percecionados e avaliados
do ponto de vista politico. O seu foco é a construgao politica das con-
sequéncias e impactos das politicas e programas, ou seja, a importan-
cia da perce¢do construida (social e politicamente) sobre o sucesso
ou insucesso atribuido a politica ou ao programa em avalia¢do. Este
exercicio baseia-se em andlises de contetido dos média e de outros
documentos e em estudos de opinido sobre aspetos de legitimidade
politica (inquéritos ao grau de satisfacio com a politica, confianca
nas instituicoes, etc.). Os resultados das duas dimensoes de avaliacao
de uma politica ou de um programa sio suscetiveis de convergir ou
divergir em graus muito diversos, podendo, por exemplo, ser bastan-
te positivos em relagdo a primeira mas negativos no que se refere a
segunda, ou o inverso.

Por comparagio quer com a primeira geracao de avaliacao de po-
liticas, programas e planos publicos, exclusivamente dominada pelo
paradigma positivista técnico-racional, quer com as visdes iniciais
do construtivismo social que o pretenderam substituir, criticadas
pelo seu relativismo e excessiva subjetividade em fungao de juizos
de valor nem sempre explicitos, as perspetivas de avaliacdo sdao hoje
mais plurais, recorrendo a uma maior diversidade de referenciais
tedricos e metodologicos. Neste contexto, é interessante relembrar
o conceito de «4rvore das teorias de avaliagio» proposto por Alkin
e Christie (2004), com base no peso relativo que cada teoria atribui
aos seguintes aspetos: métodos de avaliagio, juizos de valor e uso dos
resultados das avaliacoes.

Conforme salientam Kallemeyn et al. (2015:343), tendo como
referéncia uma publicacdo mais recente daqueles autores (Christie
e Alkin, 2013), é possivel identificar trés conjuntos principais de teo-
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rias de avaliagdo, isto €, de perspetivas sobre as praticas de avaliagao:
a primeira centra-se na construcdo de conhecimento e atribui parti-
cular importancia as metodologias, aos métodos e aos tipos de co-
nhecimento considerados mais relevantes para diferentes avaliagoes
e contextos (corresponde ao ramo «métodos de avaliagao» da arvore
das teorias de avaliacdo); a segunda foca-se em andlises descritivas
ou prescritivas dos valores dos vérios stakebolders envolvidos nos
processos de avaliagao (ramo «juizos de valor»); a terceira tem como
objetivo compreender o modo de assegurar o melhor uso, pelos
respetivos utilizadores, dos resultados dos processos de avaliacao,
visando a efetiva resolugdo das questdes em causa (ramo «uso dos
resultados das avaliacoes»).

Shaw et al. (2013) referem que o conceito de «drvore das teorias
de avaliagdo» € util como forma de permitir uma visdo estruturada
das varias teorias existentes, mas que a diferencia¢io de acordo com
os trés ramos da drvore pressupoe uma visao demasiado unidimen-
sional acerca de cada uma dessas teorias. Estes autores defendem,
como alternativa, que todas as teorias de avaliagio devem ser mul-
tidimensionais, ainda que possam atribuir um peso relativo maior a
um dos trés aspetos referidos.

Das teorias e praticas de avaliacio as metodologias

Kallemeyn et al. (2015) realizaram uma andlise de contetddo, tendo
como objetivo explorar empiricamente as semelhancas e as dife-
rencas que se verificam entre as praticas de avaliacao em paises da
América do Norte e da Europa. Com essa finalidade analisaram
uma amostra de artigos publicados entre 2008 e 2011 nas revis-
tas American Journal of Evaluation (representativa da American
Evaluation Association) e Evaluation (da European Evaluation So-
ciety), os quais refletem as praticas de avaliagdo predominantes em
cada um dos casos. Embora se verifiquem diferencas entre os dois
universos geograficos de referéncia, a principal conclusao é de que os
métodos e o rigor metodoldgico constituem o foco central da maioria
dos textos analisados, correspondendo ao que os autores designam
como predominio de praticas de avaliacao «metodocéntricas». Este
resultado € interpretado como o reflexo de uma tendéncia interna-
cional, influenciada pela generalizagao de uma cultura de auditoria
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de desempenho, que tende a subalternizar ou mesmo ignorar aspetos
filosoficos, éticos e de justiga social (Kallemeyn et al., 2015: 351), ou
recorrendo a carateriza¢ao dos ramos da drvore das teorias de avalia-
¢ao proposta por Alkin e Christie (2004), que nao coloca suficiente
énfase nas componentes relativas aos juizos de valor dos stakebolders
e ao uso efetivo dos resultados das avaliagcdes. Alguns anos antes,
Vedung e Van der Doelen (2007) lamentavam o facto de a maior par-
te das avaliacbes de programas se concentrar no conhecimento dos
efeitos, descurando as alteracoes de atitudes entretanto desencadea-
das e, mais ainda, as modificagoes de comportamentos.

Este alerta é particularmente importante numa obra como esta,
dedicada a metodologias e métodos de avaliacdo de politicas e pro-
gramas publicos. Ambos podem ser analisados em si mesmos, de um
ponto de vista técnico e procedimental. Esta é, alids, uma condi¢io
essencial para melhorar a sua qualidade e garantir o seu uso adequa-
do de acordo com as finalidades e os contextos associados a cada
avaliagdo. Mas os resultados da analise desenvolvida por Kallemeyn
et al. (2015) permitem-nos recordar a necessidade de articular de for-
ma coerente perspetivas, praticas e métodos de avalia¢ao, sendo que
a escolha destes tultimos, dada a sua natureza instrumental, devera
ser efetuada em fungao das duas primeiras. Recorde-se, por exemplo,
que o paradigma técnico-racionalista valoriza, em coeréncia com as
orientagoes filosoficas e principios em que assenta, 0 monismo meto-
dolégico (positivista) e o predominio de métodos quantitativos, en-
quanto o paradigma dialogico defende, também de modo coerente,
o pluralismo metodoldgico e o recurso a metodologias qualitativas e
mistas. Vale a pena relembrar, a este propdsito, o inicio do titulo do
texto pioneiro, hoje classico, de Weiss (1995), sobre avaliacao: nao
existe nada mais pratico do que uma boa teoria?.

Apesar do predominio das perspetivas «metodocéntricas» iden-
tificadas por Kallemeyn et al. (2015) em ambas as revistas analisadas,
¢ interessante verificar que os artigos da Evaluation, da European
Evaluation Society, revelam, por comparagdo com a publica¢do con-
génere americana, uma maior preocupagiao com questoes teoricas,
métodos qualitativos e a utilizagdo dos resultados das avaliacoes

2 O titulo completo deste texto, que langou as bases da avaliagio baseada na
teoria (theory-based evaluation), é: Nothing as Practical as Good Theory: Exploring
Theory-based Evaluation for Comprehensive Community Initiatives for Children and
Families.
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de um ponto de vista normativo, um maior recurso a metodologias
que envolvem a participagdo de stakebolders e uma maior atencdo
a melhoria da capacidade de apropriagdo institucional das reco-
mendagoes das avaliagdes efetuadas. Em certo sentido, apesar da
aproximagao de posicoes que tem vindo a ocorrer entre os diferentes
paises, as perspetivas predominantes na revista American Journal of
Evaluation parecem estar mais proximas da tradi¢do técnico-racio-
nalista, enquanto na Europa o paradigma dialégico e as suas varias
extensoes tedricas alcangam uma maior presenca relativa.

Os comentarios anteriores realcam o modo como as dinimicas
de evolugao das teorias e praticas de avaliacdo sao marcadas, simulta-
neamente, por ruturas e continuidades, convergéncias e divergéncias.
Essa evolugido reflete fatores contextuais tanto internos a cada pais
(Weiss, 1999) como externos, nomeadamente associados a influéncia
de organiza¢des multi ou supranacionais: Banco Mundial, ocpe,
Comissao Europeia, associagoes internacionais de avaliagio, etc.

Furubo, Rist e Sandahl (2002) construiram, no inicio deste sécu-
lo, uma tipologia de situa¢oes que permitiu classificar um conjunto
de 21 paises de cinco continentes conforme a origem dos fatores que
mais contribuiram para o avanco da realizag¢ao de avalia¢des de poli-
ticas e programas puablicos (Quadro 4).

Quadro 4. Fatores que mais condicionaram a expansdo de uma cultura de avaliagio
em diferentes paises

Fonte: Baseado em Furubo, Rist e Sandahl (2002:21)

PRESSAO EXTERNA
Forte Fraca
Forte Alemanha, Dinamarca, Australia, Canad4, Coreia
B Finlandia, Franca, Holanda, do Sul, EUA, Noruega
PRESSAQ Reino Unido, Suécia
INTERNA
Fraca China, Espanha, Italia, Israel, Japao, Nova Zelandia,
Irlanda, Zimbabué Suica

Os paises com uma forte pressdo interna favoravel a avaliagao da
acdo publica sdo genericamente aqueles em que o Estado teve um
papel de lideranca mais forte no periodo do pés-guerra, através do
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langamento de politicas nacionais ambiciosas em diversos domi-
nios, o que lhes permitiu alcancar precocemente um significativo
grau de maturidade das praticas de avalia¢do e consolidar uma
cultura institucional de avaliagdo e aprendizagem permanentes.
A esta pressdo interna adiciona-se, no caso dos estados-membros
da Unido Europeia (UE), a que € exercida pela Comissao Europeia
e outros 6rgdos da UE no sentido de aplicar avaliagoes de diversa
natureza de forma mais sistemadtica e alargada. Das restantes situa-
¢oes-tipo importa realgar o conjunto de paises onde a evolugio das
praticas de avalia¢do se tem devido mais a fatores externos do que
internos. E o que se verifica em relagio a diversos paises europeus
periféricos (Espanha, Italia, Irlanda), a que se adicionaria certa-
mente Portugal caso tivesse sido considerado nesta andlise. Sdo
Estados sem uma tradi¢ao consolidada de avaliacdo e onde a sua
concretizacdo reflete mais exigéncias legais provenientes do seu en-
quadramento internacional, supranacional ou multilateral do que a
existéncia de uma efetiva cultura de avaliacdo (ver, para o caso da
avaliacdo das politicas de ordenamento do territorio em Portugal,
Ferrao e Mourato, 2010).

Kallemeyn et al. (2z015) referem que o estudo de Furubo, Rist
e Sandahl (2002) foi replicado 10 anos mais tarde por Jacob, Speer
e Furubo (2012)° em 19 dos 21 paises iniciais. A comparacgao dos
resultados de ambos os estudos permitiu identificar trés modifica-
¢Oes principais: a diversificacao de dominios de politica sujeitos a
processos de avaliagao; a diversificacao de institui¢oes e tipos de
avaliadores envolvidos nas avaliacdes em cada um dos dominios de
politica; e, finalmente, o relevo das avaliacoes de impacto, em detri-
mento das avaliaces de resultados ou de processos, com destaque
para as avaliagOes experimentais ou quasi-experimentais, como as
andlises aleatorizadas e controladas (RcT — randomized-control
trial) e, mais genericamente, as avalia¢oes fundamentadas em evi-
déncia empirica e cientifica (evidence-based evaluation). Shaw et al.
(2013) salientaram, além destas metodologias, a emergéncia recente
de meta-avaliacOes e de avaliagdes participativas. Em suma, a dimen-
sdo metodoldgica ressalta de novo como uma dimensao relevante,

3 O texto referenciado por Kallemeyn et al. (2015) refere-se a uma comunicagio
escrita, apresentada no encontro anual de 2012 da American Evaluation Association,
a qual foi posteriormente publicada na revista Evaluation (Jacob, Speer e Furubo,
2015).
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assumindo uma centralidade indiscutivel como resposta ao avanco
das praticas de avaliacao em dominios cada vez mais alargados.

Dos tipos e critérios de avaliagao as metodologias

A opgio das metodologias a utilizar na avaliagio de politicas e pro-
gramas publicos reflete, por um lado, os paradigmas, teorias e prati-
cas de avaliagdo adotados e, por outro, o tipo de avaliagdo em causa.

Ao longo do tempo tém sido propostos diversos critérios para
definir os tipos de avaliacao. Em 1967, Scriven introduziu a distin¢ao
entre dois tipos de avaliagao complementares: 1) avaliagoes formati-
vas, a realizar durante o decurso de politicas ou programas, que tém
como objetivo fornecer informacao relevante as entidades responsa-
veis pela sua execugao e aos stakebolders envolvidos, que lhes permi-
ta introduzir melhorias; e 2) avaliacdes sumativas, a aplicar apds a
concretizagao da politica ou programa, com o intuito de verificar se
os objetivos inicialmente definidos foram alcancados, ou seja, o seu
mérito e grau de sucesso, e por essa via induzir processos de aprendi-
zagem nas diversas entidades envolvidas. Esta distin¢do foi impor-
tante, na medida em que permitiu adequar a natureza do exercicio de
avaliacao a finalidades distintas e que se complementam no tempo.

Esta perspetiva, que permanece ainda hoje como uma referéncia
relevante, sobretudo em dominios como a educagao (Taras, 2005),
evoluiu entretanto em dois sentidos principais. Por um lado, gene-
ralizou-se a diferencia¢ao de tipos de avaliagao ao longo das varias
fases do ciclo da politica publica: avaliagido ex ante (associada a fase
de formulagdo da politica ou programa); avaliagdo intermédia ou
intercalar (relacionada com a fase de execugio da politica ou pro-
grama) e avaliacdo ex post (aplicada apds a conclusdo da politica ou
programa). (Ver Capitulo § para uma analise mais pormenorizada
da relacdo entre avaliagio e ciclo da politica publica.) Por outro lado,
autores como Patton (1994, 2011) propuseram processos de avalia-
¢do continuos, isto €, que decorrem de modo permanente ao longo
das varias fases de uma politica ou programa. Com esse objetivo,
Patton sugeriu a aplicacdo de avaliacoes de desenvolvimento (deve-
lopmental evaluation), sobretudo para temas e contextos que, pela
sua complexidade e volatilidade, exigem uma capacidade de ajusta-
mento permanente por parte dos varios atores envolvidos, de modo
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a adequarem-se a obstaculos e circunstancias com elevado grau de
imprevisibilidade.

O enfoque da avalia¢do tem constituido outro critério para
definir os tipos de avaliagao. Bemelmans-Videc (2007), no capitulo
introdutério de um livro sobre avaliagdo de instrumentos de politica,
recorda-nos que diversos autores introduzem uma distin¢do entre
avaliagdes centradas no produto (a politica, o programa ou o plano)
e avaliagOes focalizadas no processo de formulagio e execugio de
politicas, programas ou planos. As primeiras (enfoque no produto)
incidem sobre os resultados e impactos da politica, programa ou pla-
no, sobretudo tendo por base critérios de eficicia (resultados e impac-
tos obtidos) e eficiéncia (relacao entre meios utilizados e resultados e
impactos alcangados). As segundas (enfoque no processo) valorizam
a qualidade dos processos de formulagao e implementacdo das poli-
ticas, programas ou planos, recorrendo a critérios nao so de eficicia
e eficiéncia mas também a outros, como o da conformidade (corres-
pondéncia dos aspetos administrativos da formulagdo e implemen-
tagdo das politicas, programas e planos com a legislacdo em vigor)
e o da democracia (correspondéncia dos aspetos administrativos de
formulagio e implementagio das politicas, programas e planos com
as normas que regem as relacdes democraticas entre Governo e cida-
daos). (Bemelmans-Videc, 2007: 7,8.) Em termos genéricos, podemos
afirmar que as avaliagdes com enfoque no produto realgam sobretu-
do a eficicia, a eficiéncia e a utilidade da politica, do programa ou do
plano, enquanto as avaliacdes com enfoque no processo salientam,
em particular, a adequagdo destes ultimos aos objetivos visados e a
sua relevancia nos contextos politicos e societais em que a avaliacao
decorre.

A AVALIAGAO DO PORTUGAL 2020 (P1T2020)
Jodo Ferrao

No ambito do Portugal 2020, 0 Acordo de Parceria estabelecido
entre Portugal e a Comissdo Europeia relativo ao uso dos cinco Fun-
dos Europeus Estruturais e de Investimento — Fundo Europeu de
Desenvolvimento Regional (rEDER), Fundo de Coesao, Fundo Social
Europeu (#sk), Fundo Europeu Agricola de Desenvolvimento Rural
(FEADER) e Fundo Europeu dos Assuntos Maritimos e das Pescas
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(FEAMP) —, a efetuar durante o ciclo de programacao financeira
2014-2020, foram produzidos trés documentos sobre avaliacao:

«Plano Global de Avaliagao do Portugal 2020»;

«Orientacdes para o Planeamento e Prepara¢ao das Avaliacoes

do Portugal 2020»;

«Orientac¢des para o Acompanhamento da Implementagio

das Recomendagoes das Avaliacoes do Portugal 2020 (follow up)».

O primeiro é o documento orientador da avaliacao do Portugal 2020
e visa suscitar avalia¢des de qualidade, apoiadas em evidéncias sobre
a eficdcia, a eficiéncia e o impacto das intervengoes (politicas e progra-
mas) desenvolvidas neste ambito. Os dois documentos restantes cor-
respondem a guias que complementam o Plano Global de Avaliagao.

Ainda que a avaliacao de programas financiados por Fundos Euro-
peus Estruturais e de Investimento corresponda a um universo deli-
mitado, face as varias avaliacdes de politicas e programas publicos,
ela detém uma relevancia suficiente para serem aqui identificadas
algumas das mais importantes categorizacoes adotadas.

Principios orientadores do objetivo global e dos objetivos especificos
da avaliagiao do PT2020
Utilidade, objetividade, flexibilidade, independéncia, parceria, trans-
paréncia, aprendizagem.

Tipos de avaliagao (em funcdo do seu objetivo).

Avaliag¢ao de impacto, avaliagdo de processo e meta-avaliagoes (ava-
liagao das avaliagoes e meta-analises nas avaliacdes de impacto).

Critérios de avaliacao
i) Avaliagoes de processo: sobretudo relevancia, coeréncia e eficiéncia
(em particular a eficiéncia operativa);
ii) Avaliacdes de impacto: sobretudo eficiéncia, eficicia, impacto
e sustentabilidade, podendo, contudo, englobar a totalidade
dos critérios;
iii) Quando pertinente: afericao do Valor Acrescentado Europeu (VAE).
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Métodos
Nas avaliagdes de impacto serdo utilizados dois métodos:
i) Avaliagdo de Impacto Contrafactual (dois tipos de abordagens:
experimentais e ndo-experimentais ou quasi-experimentais);

Avaliacao de Impacto Baseada na Teoria (diversos tipos de
abordagens possiveis: teoria da mudanca, avaliacdo realista, andlise
de processo [process tracing], etc.).

Fonte: https://www.portugal2020.pt/Portal2020/avaliacao

Knill e Tosun (2012) introduzem uma outra tipologia de avalia¢oes,
baseada em quatro categorias: avalia¢do administrativa, avaliacdo
juridica, avaliagao politica e avaliagao cientifica. A primeira inclui
as varias avaliagoes efetuadas por solicitagao das entidades da ad-
ministragdo publica responsaveis por politicas, programas e planos,
correspondendo, por isso, ao universo central desta publicagiao. No
que se refere a esta categoria, os autores, recorrendo a Howlett ez
al., 2009, distinguem o que designam por diversas «técnicas de ava-
liagao»: processo (eficiéncia dos procedimentos de atuacao), esforco
(recursos or¢amentais e humanos mobilizados), eficiéncia (atingir
objetivos com o menor custo possivel) e eficcia (relacao entre ob-
jetivos definidos e objetivos alcancados pela politica ou programa).
As avaliagoes juridicas (legalidade das politicas, programas e planos
ou de alguns dos seus aspetos), politicas (percecdes sobre o grau de
sucesso da politica, programa ou plano por parte de grupos politicos,
organizacoes e cidadaos) e cientificas (investigacao ou investigacao-
-agdo sobre avaliagao de politicas, programas e planos) sio relevantes
e merecem algumas mengdes em diversos capitulos desta publicagio,
mas ocupam neste caso uma posi¢ao subalterna em relagio a desig-
nada avaliacao administrativa.

Cada tipo de avaliagdo associa-se preferencialmente a determi-
nados critérios e metodologias de avaliagio, mas nem os primeiros
nem as segundas s3o exclusivo de um tnico tipo de avaliagio. Por ou-
tro lado, como houve ocasiao de verificar, as tipologias de avaliagao
propostas por diversos autores tendem, nio raramente, a sobrepor-se
parcialmente. Por ultimo, muitas avaliagdes baseiam-se em diversos
critérios e combinam diferentes metodologias. Ndo existe, assim,
uma relacdo linear entre tipo de avaliagdo, critérios de avaliacdo e
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metodologias de avalia¢ao, o que ndo significa que nao ocorram
algumas associa¢oes mais provaveis. Knill e Tosun (2012), por exem-
plo, salientam 0 modo como os métodos experimentais e quasi-expe-
rimentais ou os métodos qualitativos (entrevistas ndo estruturadas
ou semiestruturadas, grupos focais, etc.) sdo particularmente rele-
vantes na avaliacao da eficicia de politicas e programas enquanto as
avaliagdes econémicas (por exemplo analises custo-beneficio, custo-
-eficdcia e custo-utilidade) desempenham um papel essencial no que
diz respeito a eficiéncia.

Qualquer agregagio de metodologias de avaliagio integra, por-
tanto, uma inevitavel dose de arbitrariedade, mas nao pode deixar de
levar em conta quer a sua relagdo com tipos e critérios de avaliacao
quer as categorizacOes mais utilizadas na bibliografia de referéncia
sobre avalia¢ao. Assim, e embora cientes da artificialidade de qual-
quer agregacao, optou-se por organizar a apresentacio de diferentes
metodologias de avaliacao de politicas, programas e planos publicos
em torno de quatro grandes categorias: metodologias de avaliacao
de processos e resultados; metodologias de avaliacao de impactos;
metodologias de avaliacdo de portfélios de instrumentos e de inte-
gracdo de prioridades transversais em politicas setoriais; e metodo-
logias de avaliagdo da participag¢do da sociedade civil nas politicas
publicas (para uma organizacao distinta das metodologias usadas na
avaliagdo de programas ver, por exemplo, Khandker et al., 2010, ou
Wholey et al., 2015). Em relagao a cada uma dessas categorias, e sem
preocupacoes de exaustividade, sdo caraterizadas as metodologias
com aplicacdo em Portugal, algumas ja bem estabelecidas, ainda que
em permanente processo de revisao critica e rejuvenescimento, ou-
tras ainda emergentes e, por isso, em afirmagao.
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